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Missao
Elevar a credibilidade do Estado por meio da participacao social, do controle
interno governamental e do combate a corrup¢cao em defesa da sociedade.

Auditoria Interna Governamental

Atividade independente objetiva de avaliagao e de consultoria, desenhada
para adicionar valor e melhorar as opera¢cdes de uma organiza¢ao; deve
buscar auxiliar as organizagdes publicas a realizarem seus objetivos, a partir
da aplicacdao de uma abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e
melhorar a eficacia dos processos de governanga, de gerenciamento de
riscos e de controle internos.



QUAL FOI O TRABALHO
REALIZADO PELA CGU?

Trata-se de trabalho realizado junto
ao Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS), no intuito de avaliar a
governanca da gestdo relacionada a
celebracdao e execug¢dao dos Acordos
de Cooperacdo Técnica (ACT),
instrumentos celebrados entre o INSS
e entidades publicas e privadas, com
a finalidade de ampliar a rede de
atendimento do INSS.

POR QUE A
REALIZOU
TRABALHO?

A avaliagdo foi realizada em
decorréncia de relevante modificacdo
empreendida pelo INSS para o
atendimento ao cidaddao por meio dos
ACT, sendo um canal relevante para
que o Instituto consiga aumentar a
capilaridade da  Autarquia no
territério nacional. Assim, o trabalho
foi realizado com a finalidade de
efetuar uma avaliagdo  dessa
ampliacao da rede de atendimento a
partir dos ACT, cujos resultados
podem ser usados de forma
subsididaria pelos gestores do INSS
para a eventual mitigacao dos riscos
inerentes ao processo e para o
aprimoramento de sua governanga.

CGU
ESSE

QUAIS AS CONCLUSOES
ALCANCADAS PELA CGU?

O resultado da avaliacdo demonstrou que a atual
estrutura de governanca do INSS na gestao,
celebracdo e execucdo dos ACT ndo estd
adequada e pode impactar negativamente o
atingimento dos objetivos da Autarquia em
relacdo aos Acordos firmados. As principais
conclusGes decorrentes dos exames sdo: (a)
auséncia de critérios de elegibilidade ou de
selecdo de federacgdes, sindicatos e associacdes;
(b) inexisténcia de diretrizes estratégicas
estabelecidas pelo INSS para nortear a
distribuicdo geografica e priorizar os Acordos a
serem celebrados; (c) a distribuicdo geografica
dos ACT ndo possibilita uma razodvel cobertura
da rede de atendimento ao cidaddo; (d) falta de
disponibilizacdo de informagdes ao cidadao
acerca dos ACT firmados entre o INSS e os entes
publicos, e/ou entidades privadas; (e) auséncia
de comprovacdo da existéncia e do
funcionamento de controles internos e de
monitoramento executado pelo INSS para
mitigar os principais riscos relacionados aos
Acordos.

QUAIS RECOMENDACOES
DEVERAO SER ADOTADAS?

As recomendac¢des sdao no sentido de propor ao
INSS o estabelecimento de normativos
relacionados a forma de selecdo de federacdes,
sindicatos e associagdes; a implementacdo de
controles para verificar o regular registro
cadastral das entidades acordantes; a definicao
de estratégias para implantacdo e distribuicdo
dos ACT no territdrio nacional; a elaboracdo de
plano de capacitacdo e de orientacGes para os
agentes envolvidos nos ACT, bem como de plano
de acdo para implementar as diretrizes de
compliance para o acompanhamento e o
monitoramento dos Acordos de Cooperacdo
Técnica.
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INTRODUCAO

O presente trabalho foi realizado no ambito do Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS), autarquia federal vinculada ao Ministério do Trabalho e Previdéncia (MTP), que
tem a competéncia de operacionalizar o reconhecimento de direitos dos cidadaos
vinculados ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), além do atendimento a
populacdo quanto a demanda de servicos assistenciais (Beneficio de Prestacdo
Continuada) e trabalhistas (Seguro Desemprego do Pescador Artesanal — Seguro
Defeso). O trabalho foi realizado no periodo de 01.03.2020 a 15.03.2021, envolvendo o
periodo analisado de 01.01.2019 a 09.03.2021. Posteriormente, em julho e
agosto/2022, foi finalizada a elaboragdo deste Relatdrio, que registra os resultados das
anadlises realizadas. As alteragGes normativas promovidas pelo INSS ao longo do periodo
de execucdo do trabalho foram consideradas e registradas ao longo deste documento,
naquilo que pertinente.

Em 2017, o Instituto implantou o Projeto INSS Digital, por meio da Portaria INSS n2 91,
de 10.01.2017, para simplificar o acesso do cidaddo aos servicos publicos
previdenciarios, assistenciais e trabalhistas oferecidos pelo INSS, utilizando para isso
quatro canais facilitadores: a Central (de Atendimento) 135; a pagina na Internet; o
aplicativo para celular “Meu INSS”; e os Acordos de Cooperacdo Técnica (ACT)
celebrados com entidades parceiras.

O ACT é um instrumento juridico que permite a formaliza¢do de parcerias entre 6rgaos
e entidades da administracdo publica e entre estes e organiza¢Ges da sociedade civil,
para alcancar objetivos de interesse publico e reciproco que ndo envolvam a
transferéncia de recursos financeiros. Assim, os ACT constituem-se em parcerias
formalmente celebradas pelo INSS com prefeituras municipais, governos estaduais,
empresas, sindicatos e associacées e com a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB). Nos
termos do art. 660 da Instrucdo Normativa (IN) INSS n2 128, de 28.03.2022, a prestacao
de servicos aos beneficidrios vinculados as entidades acordantes pode abranger a
totalidade ou parte dos seguintes encargos:

| - processamento de requerimento de beneficios previdencidrios e acidentarios devidos a

empregados e associados, processamento de requerimento de pensdo por morte e de
auxilio-reclusdo devidos aos dependentes dos empregados e dos associados da acordante;

Il - pagamento de beneficios devidos aos empregados e a associados da acordante;

Il - pagamento de pensdo por morte e de auxilio-reclusdo devidos aos dependentes dos
empregados e dos associados da acordante;

IV - Reabilitacdo Profissional dos empregados e dos associados da acordante;

V - pedido de revisdo dos beneficios requeridos pelos empregados e pelos associados da
acordante;

VI - interposi¢do de recursos a serem requeridos pelos empregados e pelos associados da
acordante;

VIl - inscrigdo de segurados no RGPS;
VIII - pagamento de cotas de salario-familia a trabalhador avulso ativo, sindicalizado ou nao;

IX - formalizagcdo de processo de pedido de CTC, para fins de contagem reciproca em favor
dos empregados da acordante;



X - processamento de requerimento/pagamento de saldrio-maternidade em caso de
adogdo;

Xl - agendamento do atendimento em sistema especifico, a associados, no caso dos
sindicatos ou entidades, ou empregados, na hipdtese das empresas; e

Xll - pagamento de residuo gerado pelo dbito do titular do beneficio, obedecendo aos
mesmos procedimentos elencados no art. 624.

§ 12 O INSS poderd, em conjunto com o MTP, firmar acordos com 6rgdos federais, estaduais
ou do Distrito Federal e dos Municipios, bem como com entidades de classe, com a
finalidade de manter/implementar programa de cadastramento dos segurados especiais.

§ 22 O acordo de que trata o § 12 deste artigo sera celebrado no ambito da Diregao Central
do INSS.

A formalizagdo desses ACT tem por objetivo auxiliar o cidad3o a realizar suas demandas
com menores deslocamentos e menor tempo de espera e proporcionar ao INSS reduzir
o insucesso’ dos requerimentos. Registra-se que, para ter acesso aos servigos prestados,
ha necessidade de que os cidadaos tenham algum tipo de vinculo com as entidades que
firmam os ACT, no caso de empresas, sindicatos, associacdes e OAB, o que é dispensado
no caso de parcerias firmadas com municipios, estados e Distrito Federal.

Na hipdtese de ACT celebrado com entidades publicas, a fidedignidade dos documentos
serd atestada por servidores; quando celebrado com instituices privadas, sera validada
pelos advogados destas no momento da formalizacdo do requerimento do beneficio e
da apresentacdao dos documentos. Desse modo, a digitalizagdo dos documentos e a
instrucdo dos pedidos serdo feitas pela entidade parceira. Registre-se que a
competéncia para advogados conferirem fé publica a documentos consta no art. 425,
inciso IV, da Lei n2 13.105, de 16.03.20152.

Nesse contexto, a auditoria realizada teve por objetivo avaliar a estrutura de governanga
do INSS na gestdo, celebracdo e execucdo dos ACT; os resultados dessa avaliacdao
poderdo ser utilizados pelos gestores da Autarquia como subsidio para a mitigacdo de
riscos inerentes ao processo e para o aprimoramento dos acordos, que consistem em
canal de atendimento que permite ao INSS ampliar e facilitar o acesso aos seus servicos.
Ainda, os Acordos possibilitam a ampliacdo da rede de atendimento ao cidadao, pois as
entidades parceiras podem estar situadas em municipios que ndo possuem Agéncia do
INSS.

Em 09.02.2021, havia mais de 3.000 entidades parceiras com Acordos vigentes podendo
receber documentos e iniciar requerimentos junto ao INSS. Os servigos que ficam a
cargo das entidades sdo, basicamente, a formalizacdo de requerimentos relativos a
concessao e a revisdo de beneficios previdencidrios, assistenciais e trabalhistas, devidos

! Insucesso é o termo utilizado para designar os requerimentos que deixaram de ser apresentados ao INSS
em razao de o segurado ser desestimulado a requerer, o que ocorre em decorréncia de dificuldades
enfrentadas para acessar o Instituto (dificuldades de deslocamento a uma Agéncia da Previdéncia Social,
tempo de espera na fila virtual de agendamento etc.). Fonte: Relatério CGU n2 201900184, acessivel em
https://eaud.cgu.gov.br/relatorios/download/855543.

2 Lei n? 13.105/2015, art. 425: “Fazem a mesma prova que os originais: (...) VI - as reprodugdes
digitalizadas de qualquer documento publico ou particular, quando juntadas aos autos pelos drgdos da
justica e seus auxiliares, pelo Ministério Publico e seus auxiliares, pela Defensoria Publica e seus auxiliares,
pelas procuradorias, pelas reparticdes publicas em geral e por advogados, ressalvada a alegagdo motivada
e fundamentada de adulteragdo”.


https://eaud.cgu.gov.br/relatorios/download/855543

a empregados, associados e representados e dependentes; a recepcao de recursos; e a
formalizacdo de requerimentos de Certiddo de Tempo de Contribuicdo.

Diante da relevancia do tema, e da importancia de medidas de modernizacdo para a
melhoria da eficiéncia dos servicos, verificou-se a pertinéncia de realizar avaliacdo
guanto a governanca do INSS na gestdo, celebracdo e execug¢do dos ACT, considerando
gue as medidas implementadas podem implicar em novos riscos inerentes.

Para tanto, na etapa do planejamento do trabalho, realizou-se andlise da normatizacao,
das informacdes prestadas pelo INSS e de dados extraidos de sistemas corporativos da
Autarquia e fornecidos por esta. Ademais, foram realizadas reunides com os gestores do
INSS.

Dessa forma, os itens avaliados no planejamento do trabalho foram: i) a existéncia de
mapeamento dos principais riscos inerentes aos ACT, em especial quanto ao
monitoramento e ao controle por parte da Autarquia, e a implementagao de controles
internos que mitiguem esses riscos; ii) a divulgacao, pelo Instituto, da celebragdo dos
ACT; e iii) a existéncia de diretrizes estratégicas norteadoras para a distribuicao
geografica dos Acordos a serem firmados.

Posto isso, e com foco na questdo de auditoria “Qual a situagdo atual da estrutura de
governanca do INSS na gestao, celebracdo e execucdo dos ACT?”, foram formuladas as
seguintes subquestdes de auditoria:

a) Em que medida o processo de celebracdo e gestdo de ACT foi formalizado
adequadamente por meio de instrumento normativo?

b) As competéncias e o nivel hierarquico de cada agente envolvido na celebracao,
manutencado e descredenciamento dos ACT estdo claramente estabelecidos nos
normativos?

c) Ha diretrizes estratégicas estabelecidas pelo INSS para nortear a distribuicdo
geografica dos Acordos, os servicos a serem oferecidos, a clientela atendida, os
objetivos, as metas e a priorizacdo dos Acordos a serem celebrados?

d) Adistribuicdao geografica dos ACT contribui para uma razoavel cobertura da rede
de atendimento do INSS em todo o pais?

e) O INSS identificou os principais riscos relacionados a execuc¢do dos ACT e os
controles internos respondem aqueles riscos?

Nao foi possivel verificar o procedimento do INSS em relagdo ao cadastramento dos ACT
nos sistemas corporativos do Instituto, uma vez que ndo foi disponibilizado a equipe de
auditoria o acesso aos sistemas do INSS para consultas até o encerramento das analises®.
Ndo houve negativa expressa por parte da Autarquia para esse acesso, no entanto, foi
informada limitacdo por parte da Empresa de Tecnologia e Informacdes da Previdéncia
(Dataprev) em desenvolver e implantar o acesso a usudrios externos que ndo possuem
acesso a rede interna do INSS. Como consequéncia dessa limitacdo, para realizar as
analises pertinentes, foram solicitados e analisados pontualmente processos
relacionados aos ACT.

3 0 acesso foi requerido e a solicitagdo foi reiterada por meio das Solicitacdes de Auditoria n2 826377/03,
de 01.10.2020, e n? 826377/04, respectivamente, e do Oficio n? 18.853, ambos de 21.10.2020. Houve
nova reiteragdo por meio da Solicitagdo de Auditoria n? 826377/05, de 06.01.2021.



Considerando que o foco do presente trabalho é a governanca do INSS na gestdo,
celebracdo e execucdo dos Acordos de Cooperacdo Técnica, ndo fez parte do escopo
analise sobre a atuacdo das entidades acordantes quanto a recep¢do dos documentos e
requerimentos de servigcos do INSS formalizados por estas.

Por fim, registra-se que o presente Relatério de Auditoria esta estruturado de acordo
com as partes e os conteudos abaixo descritos:

a) Resultados dos Exames: parte do Relatdrio em que sdo registrados os achados
da auditoria, com a apresentacado dos resultados das analises realizadas;

b) Recomendacbes: parte do Relatério em que se apresentam propostas de
providéncias em resposta aos achados de auditoria;

c) Conclusao: apresentacdo de sintese dos resultados do trabalho de auditoria,
contemplando as respostas as questdes e as subquestdes de auditoria; e

d) Anexos: parte do Relatdrio em que constam as manifesta¢des da unidade acerca
da versao preliminar do Relatdrio, seguida de analise da equipe de auditoria.
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RESULTADOS DOS EXAMES

1 Normatizagao do processo de celebragcao e de gestao de
Acordo de Cooperagao Técnica no ambito do INSS

Foram avaliados os normativos do INSS com o objetivo de verificar a existéncia de
definicdo clara e formal das competéncias dos envolvidos na celebracdo e na gestao dos
Acordos, especificamente no que diz respeito a: definicdo de objetivos; identificacdo de
responsabilidades; formalizacdo das obrigacdes; e avaliagdo e monitoramento do
cumprimento dos Acordos.

Como boa pratica de Governanca de Politicas Publicas®, o processo de gestdo dos ACT
deve estar formalizado por meio de normas, que definam padrées e procedimentos. A
inexisténcia ou a inadequacdo de normativos pode fragilizar a gestdo e a execucdo dos
Acordos.

No ambito do INSS, segundo o art. 653 da IN INSS n® 128/2022, a Previdéncia Social
poderd firmar ACT com organizacbes da sociedade civil, sindicatos, associaces,
empresas e 6rgdos da administracdo publica direta e indireta, para a formalizacdo de
requerimentos de servicos ao INSS.

Nos termos do art. 22 da Portaria INSS n2 558, de 29.04.2020, sdo trés as possibilidades
de celebracdo de Acordos:

Art. 22 Para fins desta Portaria entende-se por:

| — ACT por adesdo: Acordo de Cooperagdo Técnica a ser firmado entre o INSS e Entes da
Federacgdo Brasileira para fins de atendimento ao cidaddo, tendo em vista o INSS Digital;

Il = ACT para fomento: Acordo de Cooperagao Técnica a ser firmado entre as associagdes de
Orgaos ou Entes da Federagdo Brasileira e os Entes da Federacéo Brasileira, nos termos da
Lein213.019, de 31.07.2014, objetivando o fomento e o auxilio na divulga¢do do ACTadesao
e de seu Termo de Adesdo; e

Il — Termo de Adesdo: é a adesdo por parte dos Entes da Federagdo Brasileira a um
ACTadesado.

Por meio do ACT por Adesao, as entidades podem formalizar requerimentos de servicos
ao INSS em nome dos seus representados. As entidades devem analisar se os
documentos apresentados pelos cidaddos cumprem eventuais exigéncias. Na sequéncia
dessa analise, as entidades efetivam o protocolo, autenticam e enviam a documentacao
pela Internet, mediante acesso remoto a Sistemas do INSS, sem a necessidade de
deslocamento dos representados a Agéncia da Previdéncia Social (APS). Isso permite a
expansao da rede de atendimento e a ampliacdo da possibilidade do acesso do cidadao
aos servicos do INSS.

Os Acordos constituem-se em parcerias formalmente celebradas entre o INSS e as
entidades com a finalidade de credenciar e autorizar as acordantes para a recepcao de
documentos e requerimentos dos segurados. Se bem orientadas, as entidades podem
fornecer requerimentos adequadamente instruidos para analise do INSS, que
reconhecera o direito do cidadao, se for o caso. Como resultado, os Acordos podem se
constituir em um canal de acesso qualificado aos servicos do INSS disponibilizado ao

4 Referencial para avaliacdo de Governanca em Politicas Publicas — Tribunal de Contas da Unido, 2014.
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cidadao, de qualificacdo dos requerimentos apresentados ao INSS, assim como evitando
sobrecarregar as APS do atendimento presencial de cidad3os.

Em analise aos principais normativos do INSS relacionados ao tema, verificou-se que o
processo de celebracdo e gestdo de ACT foi regulamentado por meio dos seguintes
normativos:

a) ININSS n2128/2022, disciplina as regras, procedimentos e rotinas necessarios a
efetiva aplicacdo das normas de direito previdenciario, com destaque para o
Capitulo Il — Dos Acordos de Cooperacdo Técnica, contido no Titulo | — Das
Disposigdes Diversas Relativas aos Beneficios e Servigos, do Livro VI — Das
Disposi¢des Diversas e Finais;

b) Memorando-Circular Conjunto DIRBEN/DIRAT/INSS n2 20, de 04.07.2017, que
apresenta o Guia pratico para celebragdo de ACT;

c) Portaria Conjunta DIRAT/DIRBEN n? 3, de 08.12.2017, que estabelece a
implementacdo do Médulo de Entidades Parceiras no Sistema de Agendamento
(SAG) e aprova minutas-padrao de documentos;

d) Portaria INSS n2 558/PRES/INSS, de 29.04.2020, que estabelece diretrizes e
orientacbes para celebracdo de Acordos, e aprova modelos-padrao de
documentos; e

e) Resolugdo CEGOV/INSS n22, de 31.12.2019, que aprova o Mapa Estratégico para
o quadriénio 2020-2023 e o Plano de Acdo para o biénio 2020-2021.

Com base na analise dos citados normativos, constatou-se que foram definidos aspectos
para regular a formalizacao e a execug¢do dos ACT:

a) Critérios de decisdao a serem observados no processo de celebragdo e gestdao dos
ACT pelo INSS;

b) Obrigatoriedade e formas de registro e de comunicacdo das decisGes tomadas
as diversas partes interessadas;

c¢) Formas de avaliacdo do desempenho e do cumprimento das politicas e planos,
bem como de acompanhamento da execuc¢do do Plano de Acdo para o biénio
2020-2021;

d) Definicdo de responsabilidades pela fiscalizacdo e pelo acompanhamento dos
ACT; e

e) Conteudos e clausulas obrigatérias no Plano de Trabalho, que é um instrumento
de planejamento e controle das atividades previstas no ACT.

Houve, também, o estabelecimento de critérios de elegibilidade ou de sele¢cdo dos
parceiros do INSS nos ACT, exceto quanto a forma prevista para selecao de federacdes,
sindicatos e associa¢gdes considerando a area de abrangéncia/base territorial e a
competéncia de cada uma dessas entidades, conforme registro no item 2 deste
Relatério.

Assim, verificou-se que o processo de celebracdo e gestdo de ACT foi normatizado
formal e adequadamente por meio de instrumentos normativos, tendo sido
identificadas a existéncia e a suficiéncia de normas acerca de sua formalizacao,
execuc¢do, monitoramento e avaliacao.
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2 Auséncia de critérios de elegibilidade ou de selecao de
federagdes, sindicatos e associacdes considerando a area de
abrangéncia/base territorial e a competéncia de cada uma
dessas entidades

O artigo 653 e seguintes da IN INSS n2 128/2022 elencam os critérios a serem
observados pelo INSS para firmar Acordos com as entidades para a formalizagdao de
requerimentos em relagao a seus servigos. De acordo com esse normativo, as entidades
elegiveis para a celebracao de Acordos sdao: empresas; sindicatos; érgdos de gestao de
mado de obra; entidades de aposentados; e 6érgaos da administracdo publica direta e
indireta. A norma também equipara a associa¢do ou entidade de qualquer natureza ou
finalidade a empresa para os efeitos da Lei n2 8.213/1991.

Segundo os §§ 42 e 52 do art. 653 da IN INSS n2 128/2022, considera-se sindicato a
associacao de pessoas, fisicas ou juridicas, que desempenham atividades econémicas ou
profissionais, que visam a defesa dos interesses coletivos e individuais de seus membros
ou da categoria. Ainda, é considerada como associacdo a entidade de direito privado,
dotada de personalidade juridica, caracterizada pela unido de pessoas para realizacdo e
consecucao de objetivos comuns, sem finalidade lucrativa.

Verificou-se que, nos normativos do INSS relacionados ao ACT, ndao ha critérios de
elegibilidade ou de selecdo de federagdes, sindicatos e associacdes que considerem a
area de abrangéncia/base territorial e a competéncia de representacdo de cada uma
dessas entidades, em observancia ao art. 89, Inciso Il, da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CF/1988):

Il - é vedada a criacdo de mais de uma organiza¢do sindical, em qualquer grau,
representativa de categoria profissional ou econ6mica, na mesma base territorial, que sera
definida pelos trabalhadores ou empregadores interessados, ndo podendo ser inferior a
area de um Municipio;

Além deste dispositivo da CF/1988, a Simula n2 677 do Supremo Tribunal Federal (STF)
determina que “até que lei venha a dispor a respeito, incumbe ao Ministério do Trabalho
proceder ao registro das entidades sindicais e zelar pela observédncia do principio da
unicidade”.

Questionado a respeito disso, o INSS informou® que “(...) ndo existe forma prevista para
selecdo de entidades [federagdes, sindicatos e associacbes]. O Acordo se inicia com a
manifestagdo de interesse da entidade e segue os ritos dos normativos”.

Considerando a resposta apresentada pelo INSS, mesmo que haja entidades diversas na
mesma area de abrangéncia/base territorial e com competéncias de representacdo
sobrepostas em relacdo ao associado/representado, os Acordos serdo celebrados sem
analise acerca do risco de inobservancia ao dispositivo constitucional e a Simula do STF,
dentre outros riscos apontados na sequéncia.

A associacdo sindical ou sindicato deve observar o principio da unidade sindical, ter
competéncia para representar a sua categoria (econdbmica ou profissional) e ter o
regular registro cadastral de entidade representante da categoria. J4 associacdo civil,
guando expressamente autorizada, tem legitimidade para representar seus filiados

> Despacho DIRAT n2 2011300, de 21.10.2020.
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judicial ou extrajudicialmente (destaca-se que somente os filiados, o que ndo abrange a
categoria).

Nesse contexto, podem ser praticados atos sem a devida representacdo sindical de
categoria, caso uma associacdo civil assuma a representacdo de uma categoria
econdmica ou profissional em localidade que ja dispGe de representacdo por parte de
um sindicato legalmente constituido na mesma area de abrangéncia/base territorial.

Assim, eventuais Acordos de Cooperacdo Técnica celebrados pelo INSS com associacdes
sindicais sem representacdo de categoria adequada afrontariam o dispositivo da
CF/1988 e a Simula n? 677 do STF. Tal situagdo poderia ensejar o risco de efetivacdo de
requerimento de beneficios indevidos e de cobranca indevida de taxas pelos servicos
prestados por essas entidades.

Cabe ressaltar que a Secretaria de Trabalho, do MTP, é a responsavel pelo cadastro de
entidades sindicais e que somente apds o regular registro neste cadastro a entidade
adquire legitimidade para a representacdo da categoria econémica ou profissional,
antes disso a entidade é uma associac¢ao civil sem poderes de representacado sindical da
respectiva categoria. O registro decorrente da necessidade de manutengdo do sistema
da unicidade sindical e da base territorial minima, nos termos da CF/1988 e da Sumula
n? 677 do STF, visa impedir que mais de uma entidade represente o mesmo grupo
econdmico, profissional ou especifico na mesma base territorial.

Pelo exposto, tem-se que a auséncia de normas estabelecendo formas para sele¢do de
federagGes, sindicatos e associagdes, considerando a area de abrangéncia/base
territorial e a competéncia de representacdo de cada uma dessas entidades, implica em
riscos que podem se refletir na legitimidade para a realizacdo de requerimentos, e
mesmo na adequacdo da documentacdo que suporta esses requerimentos, com
eventuais consequéncias para a regular concessao de beneficios geridos pelo INSS.
Adicionalmente, majora o risco de contestagdes judiciais em virtude da violacdo do art.
82, Inciso Il, da CF/1988, e da Simula n2 677 do STF. Portanto, considerando os riscos
apontados, faz-se necessario que o INSS considere, quanto a normatizacdo da
celebracdo de ACT com entidades associativas e sindicais, a necessidade de
comprovacao da legitimidade por parte dessas entidades para representacdo dos
cidaddos na abrangéncia/base territorial em quest3o.

3 Competéncias e nivel hierarquico para celebragao,
manutenc¢ao e descredenciamento dos ACT estao estabelecidos
em normativos

Com base na analise efetuada nos normativos citados no item 1, e com as ressalvas
registradas no item 2 deste Relatdrio, verificou-se que as competéncias e o nivel
hierarquico para celebracdo, manutencdo e descredenciamento dos ACT estdo
normativamente definidos.

Conforme os normativos, o Plano de Trabalho é parte integrante obrigatéria dos acordos
e deverd ser previamente aprovado pela autoridade competente e conter, no minimo:
a identificacao do objeto a ser executado; as metas a serem atingidas; a abrangéncia; as
etapas ou as fases programadas e de execucdo do objeto; e os procedimentos
operacionais do INSS e da entidade convenente.
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Os normativos supra mencionados descrevem, também, as autoridades competentes
para aprovar o Plano de Trabalho e assinar o Acordo, bem como para o aditamento, o
acompanhamento da execu¢do, o monitoramento, a prorrogacdo, a renovacao e a
resilicdo/rescisdo dos acordos.

A respeito do levantamento de potenciais parceiros, os normativos preveem que a
Geréncia-Executiva (GEX) devera realizar mapeamento de sua area de abrangéncia
mediante utilizacdo de dados estatisticos, em conjunto com os Gerentes de APS,
prioritariamente de municipios populosos, e cujas APS estdo com atendimento
prejudicado e distantes de uma unidade de atendimento.

Ademais, os normativos definem que caberd a Diretoria de Beneficios e Relacionamento
com o Cidad3o (DIRBEN)® estabelecer diretrizes, metas e insumos necessarios para o
desenvolvimento e o acompanhamento da expansdo da rede via ACT por adesao,
visando garantir a expansado de parcerias para atendimento ao cidaddo. Definem, ainda,
que é responsabilidade das GEX, das Superintendéncias Regionais (SR) e da DIRBEN
prestar orientagdes aos representantes das entidades publicas ou privadas, observadas
as respectivas abrangéncias, quanto a utilizacdo dos sistemas corporativos, aos
procedimentos acordados e ao suporte a operacionalizacdo do ACT ou Termo de
Adesado, quando for o caso.

Portanto, as competéncias e o nivel hierdrquico dos agentes envolvidos na celebracgao,
na manutencdo e no descredenciamento dos ACT estdao estabelecidos nos normativos,
com as ressalvas registradas no item 2 deste Relatério. Constatou-se que os normativos
definem as unidades responsdveis na estrutura do INSS pela celebragdo dos Acordos,
bem como os procedimentos necessdrios a formalizacdo dos ACT, sendo possivel
identificar objetivos, papéis, responsabilidades e obrigacdes dos envolvidos, incluindo-
se abordagem para tratar resolucdo de conflitos de alcadas, e estabelecer formas de
revisdo, avaliagdo e monitoramento.

& A Diretoria de Beneficios e Relacionamento com o Cidaddo foi criada pelo Decreto n2 10.995, de
14.03.2022, que aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissdo e das
Fungdes de Confianga do INSS. Essa Diretoria sucede a Diretoria de Beneficios (DIRBEN) e a Diretoria de
Atendimento (DIRAT) existentes na estrutura regimental revogada, entdo regulamentada pelo Decreto n?
9.746, de 08.04.2019.

Em razdo disso, ao longo deste Relatério esta sendo citada a Diretoria atual, que detém as competéncias
regimentais mencionadas e analisadas, em que pese as demais normas citadas ao longo deste Relatdrio
serem anteriores a nova estrutura regimental e, portanto, citarem as Diretorias que compunham a
estrutura revogada.
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4 Auséncia de diretrizes estratégicas para nortear a distribuigao
geografica e priorizar a celebrag¢ao de novos Acordos; falhas na
estruturacao dos dados dos ACT ja celebrados; e necessidade de
aprimoramentos na capacitacao e no processo de comunicagao
e apoio as entidades acordantes

Segundo o INSS, a celebracdo de ACT visa ampliar a capilaridade da rede de atendimento
do Instituto e, assim, disponibilizar atendimento amplo a populagao quanto a demanda
de servicos previdenciarios, assistenciais e trabalhistas. Todavia, o INSS informou’ que
ndo ha diretrizes estratégicas ou politica de distribuicdo geografica para pactuacao dos
ACT, mas que objetivos, metas, atividades e servicos prestados sdo descritos nos termos
dos acordos, conforme os modelos-padrdo aprovados pela Portaria Conjunta
DIRAT/DIRBEN n2 3/2017 e pela Portaria INSS n2 558/2020.

Em que pese a Portaria INSS n? 558/2020 estabelecer diretrizes e orientagdes para
celebracdo de Acordos, o normativo ndo contempla dispositivos abrangendo diretrizes
estratégicas ou politica de distribuicdo geografica para pactuacdo dos ACT.

Pelo exposto, o INSS avancou no estabelecimento de diretrizes operacionais, contudo
ndo elaborou diretrizes estratégicas para direcionar e incentivar a celebracdo de novos
acordos com vistas a melhorar a cobertura geografica e o acesso aos servicos do INSS
pelo cidaddo. Essa situacdo esta em desacordo com as boas praticas de governanca,
conforme preceituado no Referencial Basico de Governang¢a do TCU (Componente E2 —
Estratégia Organizacional), e pode prejudicar o alcance da capilaridade pretendida pelo
Instituto para os Acordos de Cooperagdo Técnica.

4.1 Auséncia de diretrizes para expansdo dos Acordos e de dados estatisticos para
mapear os potenciais parceiros e as respectivas areas de abrangéncia

Conforme mencionado anteriormente, o INSS ndo estabeleceu diretrizes estratégicas ou
politica de distribuicdo geografica para pactuacdo dos ACT visando maior abrangéncia
geografica dos Acordos.

Ja em relagcdo a expansdao do atendimento, solicitou-se ao INSS a comprovac¢dao do
cumprimento da Resolu¢do INSS n2627, de 21.02.2018, na qual estava prevista a criagcao
de um Grupo de Trabalho com a finalidade de acompanhar a expansao do atendimento,
iniciado pelo Projeto INSS Digital, para todo o territério nacional. O Instituto informou?®
gue foram realizadas por este Grupo supervisGes amostrais com o objetivo de avaliar a
aplicacdo das normas e das diretrizes previstas no novo modelo de atendimento e de
acompanhar o fluxo de atendimento local. Contudo, ndo foram apresentados os
documentos que registrassem essas agoes.

Conforme exposto, tem-se que as acdoes de acompanhamento mencionadas avaliavam
a execucdo dos Acordos ja assinados. Portanto, ndo tinham como foco analisar possiveis
abordagens para a celebracdo de novos Acordos de Cooperacao Técnica de modo a
propiciar uma distribuicdo geografica dos ACT conforme previsto na Resolucdo INSS n2

7 Despacho DIRAT n2 2011300/2020, item 3.6.
8 Despacho DIRAT n2 3006916, de 05.03.2021.
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627/2018. Ainda, ndo foram apresentadas as portarias de constituicdo de comissoes,
para as acdoes de acompanhamento pertinentes, nas Superintendéncias Regionais e
Geréncias-Executivas, as quais também estdo previstas nesse normativo, em seu art. 29,
§ 29,

Outrossim, ndo se evidenciou que o INSS tenha adotado procedimentos previstos no
Guia pratico para celebracao de ACT quanto ao levantamento de potenciais parceiros e
ao mapeamento de sua area de abrangéncia, com vistas a priorizar, por meio de dados
estatisticos, municipios cujas APS estdao com atendimento prejudicado, distantes de uma
unidade de atendimento e populosos. De acordo com o INSS, a Autarquia ndo dispde de
informacgdes sobre a realizacdo de levantamento de potenciais parceiros, pois se trata
de um procedimento facultativo, conforme previsto no Guia.

Adicionalmente, foi informado que ndo existe estudo quanto a relagdo de pontos de
atendimento do INSS (incluindo APS e entidades que celebraram ACT), existentes ou
necessarios, por quantitativo de populacdo a ser atendido.

Diante do exposto, tem-se que o INSS nao estabeleceu diretrizes e planejamento para
implementar a expansado do atendimento iniciado pelo Projeto INSS Digital, naquilo que
diz respeito aos ACT, visando alcancar distribuicdao geografica dos Acordos de modo a
abranger adequadamente o territério nacional com unidades de atendimento
compativeis com a clientela a ser atendida.

4.2 Falhas na estruturacdo dos dados dos ACT ja celebrados com impacto no
monitoramento e na avalia¢cao dos Acordos

Verificou-se que os objetivos, as atividades e os servicos prestados pelas entidades
acordantes estao descritos nos modelos-padrdao do ACT e do Plano de Trabalho. O
Acordo tem por objetivo permitir que as acordantes realizem, em favor de seus
representados, o requerimento de servicos ao INSS para posterior andlise pelo Instituto,
a quem incumbe reconhecer ou ndo o direito a percep¢do de beneficios.

Constatou-se que os servicos a serem oferecidos pela entidade acordante devem ser
aqueles estipulados na Clausula Primeira do ACT®°, com base na lista de servicos
prestados pelo INSS. Adicionalmente, hd necessidade de preenchimento do Termo de
Representacdo e Autorizacdo de Acesso a Informacdes Previdencidrias pelo cidadao
representado pela entidade acordante.

Ainda com relagdo aos servigos oferecidos, nos exames realizados foi identificado que
alguns ACT celebrados com entidades ndo tiveram os servicos especificados nos termos
assinados, o que resultou na auséncia de delimitacdo dos servicos por ocasido do
cadastramento no Sistema SAG Entidades, existindo, assim, acordos para os quais os
servicos estdo descritos de forma genérica como “servicos previdenciarios”,
caracterizando inobservancia aos normativos vigentes, citados no item 1 deste
Relatdrio.

Ademais, foi informado pelo INSS que nao é possivel identificar, de forma estruturada,
por meio de extracdo de informacdes no Sistema SAG Entidades, quais Acordos foram

9 Campo do cddigo 14, que se refere 3 lista de servicos a serem disponibilizados por meio do Acordo,
conforme Anexo | da Portaria Conjunta n2 3/DIRAT/DIRBEN/INSS, de 08.12.2017.

17



celebrados sem a especificacdo dos servigos, tampouco quais seriam 0s servicos
oferecidos a sociedade pelas entidades cujos Acordos ndo tém esse detalhamento.
Somente é possivel realizar esse levantamento no sistema acessando cada Acordo
individualmente, o que torna onerosa a obtencdo dessa informacdo, considerando a
quantidade de 3.090 ACT firmados (dados de 09.02.2021%9).

Assim, a celebracdo de ACT sem a especificacdo, nos termos assinados, dos servicos a
serem prestados pelas entidades acordantes, impossibilita o rastreamento e a
evidenciacdo desses servicos, o que inviabiliza o adequado gerenciamento e o
monitoramento desses ACT, assim como a validacdo quanto a adequacdo dos servicos
efetivamente prestados pelas acordantes. Em consequéncia, tem-se que as informacdes
gerenciais disponiveis ndo permitem delimitar, de forma adequada, estratégia para a
celebragao de novos Acordos a partir da consideragao de informagdes sobre os servigos
ja oferecidos a populagdo no ambito dos Acordos vigentes.

Apesar da existéncia desses Acordos sem especificacdo dos servigos, o INSS informou
que houve mudanca na forma de celebrar os ACT e que todos passaram a contemplar
os servigos especificados no Termo do Acordo, conforme determinam os normativos.
Questionado a respeito de quando houve essa mudancga, a partir da qual todos os
Acordos celebrados teriam passado a contemplar os servigos de forma especificada, o
INSS*™ ndo soube identificar quando este aprimoramento ocorreu.

Registra-se que ndao foram realizadas verificagbes sobre os procedimentos adotados
pelo INSS no cadastramento do ACT nos sistemas.

Por fim, ressalta-se que a Portaria INSS n2 558/2020 estabelece diretrizes e orientacdes
para celebracdo de Acordos e aprova novos modelos-padrao de ACT (Anexos | e Ill),
modificando a Clausula Primeira (Do Objeto) para relacionar grupos de servicos a serem
disponibilizados no Acordo.

4.3 Metas fixadas, porém sem monitoramento dos resultados alcangados

Conforme exposto no item 1 deste Relatdrio, nos normativos elaborados pelo INSS
houve a definicdo dos objetivos e metas a serem atingidos pelo Instituto em relacdo aos
ACT para a consecuc¢do dos seus propdsitos, de modo a orientar as agdes e assegurar a
transparéncia sobre resultados a serem alcancados.

Com a edicdo da Portaria INSS n2 558/2020, antes mencionada, sdo estabelecidas
diretrizes e orientacOes para a celebracdo de ACT, contemplando as metas a serem
atingidas pelas entidades parceiras no Acordo. Neste contexto, a clausula sexta do
Modelo de Acordo de Cooperacao Técnica, que compde o Anexo | da Portaria Conjunta
DIRAT/DIRBEN n2 3/2017, indica que cabe as equipes de Atendimento e Beneficios do
INSS realizar “a cada dois meses, o monitoramento do compromisso firmado, realizando
o acompanhamento e a fiscalizagGo, com a finalidade de disciplinar e propor ajustes na
forma de execu¢do do mesmo”.

10 Dados registrados na planilha n2 2863218 anexa ao Despacho DIRAT n2 2841723, de 17.02.2021.
11 Despacho DIRAT n2 2841723/2021, item 19.
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Contudo, questionado a respeito dos relatérios e documentos que registrem a
realizacdo desse monitoramento, o INSS informou'? que: “Ndo existem documentos
comprobatdrios do acompanhamento realizado pelas unidades do INSS”. Assim, ndo
foram apresentados elementos que comprovem acdes realizadas pelo INSS para o
acompanhamento dos Acordos, conforme previsto nos normativos.

Quanto as metas a serem atingidas pelo INSS em relacdo aos ACT a serem celebrados,
analisou-se os Planos de Ac¢do para o exercicio de 2019 e para o biénio 2020-2021. O
Plano de Acdo do INSS aprovado para 2019*® estabeleceu como objetivos estratégicos
“fortalecer a¢des de inclusGo e manutencdo do cidaddo no sistema previdencidrio” e
expandir parcerias para atendimento ao cidaddo (por meio de ACT), bem como fixou a
meta de alcangar 10% dos municipios desassistidos até dezembro/2019 para orientar a
pactuagao de novos pontos de atendimento parceiros. No entanto, ao ser questionado
guanto ao cumprimento dessa meta, o INSS indicou que nao possui dados estruturados
que permitam sua afericdo.

J4 em relacdo ao exercicio de 20204, o Plano de Ac¢do do INSS*® estabeleceu como
objetivo estratégico “qualificar as informagbes cadastrais do cidaddo” e definiu como
acdo a expansao da politica de parcerias para recebimento de requerimentos e
documentos. A meta estabelecida contempla a apresenta¢ao de propostas de ACT em
40% dos municipios abrangidos pelas GEX até dezembro/2020. Com isso, solicitou-se ao
INSS que fornecesse os dados demonstrando os resultados alcangcados em 2020 quanto
ao cumprimento dessa meta; no entanto, a Autarquia também indicou que ndo possui
dados estruturados que permitam sua afericdo, em que pese a definicdo constante do
art. 32 da Resolugdo CEGOV/INSS n2 2/2019, que define que o acompanhamento da
execuc¢do do Plano de Agdo 2020 seria realizado pela Coordenagao-Geral de Projetos
Estratégicos e Inovacdo (CGPEI)'®, com a apresentacdo bimestral de resultados ao
Comité Estratégico de Governanca do INSS (CEGOV).

A Portaria INSS n? 558/2020 estabeleceu, também, as informacbes a serem
contempladas no Plano de Trabalho do ACT, incluindo informacdes acerca de metas a
serem alcancadas, com a descricdo de metas quantitativas e mensurdveis a serem
atingidas, e a respeito da definicdo dos indicadores, documentos e outros meios a serem
utilizados para a afericdo do cumprimento das metas. Contudo, ao ser questionado, o
INSS informoul” que as diretrizes, as metas e os levantamentos realizados acerca de
insumos necessarios para o desenvolvimento e o acompanhamento da expansdo da
rede, conforme previsdo da citada Portaria, de 29.04.2020, ainda ndo haviam sido
estabelecidos.

Em relagdo as entidades acordantes, a Portaria INSS n2 558/2020 estabeleceu as
seguintes metas:

12 Despacho DIRAT n2 2841723/2021, item 9.

13 Resolugdo n2 682/PRES/INSS, de 13.07.2019, Anexo l.
14 Considerando o periodo de execucdo das anélises cujos resultados estdo registrados neste Relatério,
essas ndo incluiram verificacGes acerca do cumprimento de metas relativas ao exercicio de 2021.

15 Resolug¢do n2 2/CEGOV/INSS, de 31.12.2019, alterada pela Resolu¢do n2 7/CEGOV/INSS, de 10.06.2020.
6 De acordo com o Decreto n? 10.995/2022, que aprova a Estrutura Regimental e o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comissdo e das Fung¢des de Confianga do INSS, essas atividades sdo de
competéncia da Diretoria de Governanga, Planejamento e Inovagao.

17 Despacho DIRAT n2 2841723/2021, item 9.
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a) Aumento de 20% no numero de requerimentos apresentados ao INSS, em
relacdo ao ano anterior a vigéncia do Acordo ou do Termo de Adesdo ao Acordo;
e

b) Quanto aos requerimentos apresentados, que, ao final dos primeiros 12 meses
de execucdo do Acordo, pelo menos 80% estejam corretamente instruidos, assim
considerados aqueles em que ndo haja a abertura de exigéncias para
complementacdo da instrucao.

Diante disso, questionou-se o INSS quanto aos procedimentos definidos para aferir as
metas estabelecidas para as entidades acordantes na Portaria INSS n2 558/2020, tendo
sido informado que tais procedimentos ainda ndo haviam sido construidos?.

Pelo exposto, os resultados das analises demonstram que as metas estabelecidas pelo
INSS para os ACT nao vinham sendo acompanhadas, tampouco aferidas ao final de cada
exercicio, o que resulta na inobservancia de principios da Governanga Publica instituidos
pelo Decreto n29.203/2017 (art. 42, inciso lll), assim como de parametros contemplados
no Referencial Basico de Governanga do TCU (Componente E2 — Estratégia
Organizacional).

Como consequéncia, o INSS deixa de ter informacdes relevantes para a definicdo e o
planejamento de ac¢des relacionadas a expansdo de sua rede de atendimento, e que
permitiriam, também, promover agilidade a ag¢des corretivas eventualmente
necessdrias e mapear oportunidades de melhoria.

4.4 Alocagao de recursos humanos na gestao dos ACT

Considerando mudancgas nos fluxos de atendimento da Autarquia em consequéncia da
implantacdao do Projeto INSS Digital, a partir de 2017, projeto esse que introduziu um
novo modelo de recebimento e de andlise de requerimentos, assim como a
desterritorializacdo dos servicos, com utilizacdo de processos digitais, buscando reduzir
e simplificar o atendimento presencial ao cidaddo, o INSS vem adotando procedimentos
com a finalidade de otimizar a alocacdo de sua capacidade operacional.

Como consequéncia, as tarefas passaram a ser realizadas de maneira eletrénica, o que
permite a redistribuicdo da carga de trabalho do nivel local para o regional e nacional.

Com isso, houve a necessidade de implementar uma nova forma de mensurar resultados
para o pagamento de bonus aos servidores, com base no desempenho na execucdo de
servicos e tarefas, aos quais houve a atribuicio de pontuacdo, com as demandas
organizadas em filas nacionais e regionais.

O estabelecimento da pontuacdo para afericdo da produtividade na analise de processos
e servicos relacionados a beneficios foi efetuado por meio de normativos, contendo
tabelas com os servicos, as tarefas e as respectivas pontuacdes. Nessas tabelas, constam
as atividades de competéncia das areas de atendimento do INSS relacionadas aos
Acordos firmados para requerimento de beneficios, no ambito do Projeto INSS Digital.

Considerando esse contexto, identifica-se que o INSS disporia de informacgdes
estruturadas em relacdo a capacidade operacional alocada na gestdo dos ACT,
permitindo suportar a gestdao das demandas e de alocacdo de servidores. No entanto,

18 Despacho DIRAT n2 2841723/2021, item 17.
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ndo foram apresentadas informagdes acerca da necessidade de recursos humanos
adicionais para o atendimento adequado as demandas de celebracdo e gestdo de ACT,
visando alcancar os objetivos, as metas e a priorizacdo dos Acordos a serem celebrados.
Ainda, a alocacdo da capacidade operacional por meio da gestdo de tarefas eletronicas
permitiria que as atividades inerentes a esse tema fossem coordenadas com o
desempenho das demais atividades do INSS.

4.5 Auséncia de levantamento de recursos fisicos e de tecnologia da informagao
necessdrios para o alcance dos objetivos e metas relacionados aos ACT

A partir das andlises realizadas, ndo se identificou que o INSS dispusesse de
levantamento de necessidades e de provisdo de recursos fisicos e de tecnologia da
informacdo necessdrios ao alcance dos objetivos e metas dos ACT. Naquilo que diz
respeito a recursos de tecnologia da informacio, limitou-se a esclarecer!® que dispde de
politicas de seguranca da informacdo e que as especificacdes de sistemas a serem
desenvolvidos pela Dataprev seguem o Plano Diretor de Tecnologia da Informacgao e
Comunicagdes do INSS.

Quanto aos sistemas utilizados pelo INSS para operacionalizagao dos ACT, o Instituto
apresentou manifestacdo?® naquilo que diz respeito: (i) a procedimentos de
cadastramento das entidades e respectivos representantes; (ii) a unidades (sem
identificar responsaveis) elegiveis a disporem de perfis para alterar ou modificar os
controles de acesso; (iii) a manutencdo e a suporte a sistemas, destacando que a
Dataprev disponibilizaria um canal para o tratamento do assunto; e (iv) a unidades
envolvidas no monitoramento de acessos concedidos (a servidores do INSS, a
empregados da Dataprev e a responsdveis vinculados as entidades acordantes), bem
como na identificagdo de falhas nos sistemas e nos acessos. Quanto a procedimentos
instituidos para corrigir falhas porventura identificadas nos sistemas e nos acessos, nao
foram apresentadas informacdes.

Em que pese ndo ter sido identificado que tenham ocorrido levantamentos de
necessidades relacionadas ao provimento de recursos fisicos e de tecnologia da
informagdo que pudessem ter impacto no alcance dos objetivos e metas relacionados
aos ACT, foram verificadas dificuldades para a apuracdo de resultados alcancados para
as metas fixadas, assim como que dados necessarios para o monitoramento de
resultados ndo estdo disponiveis, de forma que aprimoramentos dos sistemas utilizados
pelo INSS seriam necessarios.

4.6 Necessidade de aprimoramento na capacita¢cao dos agentes envolvidos na gestdo
e na execucao dos ACT

A Portaria Conjunta DIRAT/DIRBEN n? 3/2017, em seu inciso VIl do § 22 da clausula
terceira do Anexo |, define, como competéncia da acordante, a adogao de providéncias
para a capacitacdao, em conjunto com o INSS, dos representantes responsaveis pelo
desenvolvimento das atividades exercidas em decorréncia do Acordo.

19 Despacho DIRAT n2 2033181, de 23.10.2020.
20 Despacho DIRAT n2 2841723/2021, item 3.
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Apesar de constar na norma que a capacitacdo deveria ser realizada em conjunto (INSS
e entidades acordantes), o Instituto informou?! que n3o teria competéncia para realizar
capacitacoes para as entidades que firmam ACT, mas que atuava junto as entidades
através do Programa de Educacdo Previdenciaria, no ambito do qual ha orientacdo em
relacdo a direitos e deveres previdenciarios a sociedade. Contudo, o Instituto relatou®?
gue ndo houve demandas ao Programa para atender capacitacdo sobre a tematica ACT
firmado entre o INSS e entidades parceiras.

Assim, os exames realizados indicam que o INSS ndo conduziu capacitacdes envolvendo
0 publico-alvo que desenvolve atividades no dambito dos ACT pactuados e, quando
realizou alguma acdo de orientacdo, esta ndo foi adequada ou necessita de reforco e de
aprimoramento, conforme corroborado por registros constantes nas “Planilhas de
Supervisdao SEI 3026884 e 3026885”, as quais foram disponibilizadas pelo INSS e
referem-se a a¢Bes voltadas a acompanhar a expansdao do atendimento iniciado pelo
Projeto INSS Digital internamente no Instituto, nas Superintendéncias Regionais, nas
Geréncias-Executivas e nas Agéncias da Previdéncia Social, no exercicio de 2018.

Pelas evidéncias obtidas, conclui-se que nos exercicios de 2019 e de 2020 n3do houve
capacitacdo aos envolvidos nos ACT (servidores, gestores das entidades acordantes,
representantes destas, responsaveis pela execucao do objeto dos Acordos, associados,
filiados, servidores, empregados ou cidaddos), acdo que seria importante para o
desenvolvimento das competéncias necessarias ao alcance dos objetivos pactuados,
com a clara definicdo dos papéis dos envolvidos e acerca da distribuicdo de
responsabilidades, garantindo a segregacdo de fungdes criticas.

4.7 Necessidade de aprimoramento no processo de comunicagao e apoio as entidades
acordantes

Verificou-se a existéncia dos seguintes mecanismos de comunicacdo e de colaboracao
entre o INSS e os demais interessados envolvidos na execucdo dos ACT:

a) o canal de comunicacdo geral é a Ouvidoria do INSS, para onde sdo
encaminhadas as reclamacGes ou denuncias apresentadas por meio do sitio
eletrénico do INSS ou da Central 135, as quais, entdo, sdo tratadas e respondidas
por meio do sistema SOU-WEB (Sistema de Ouvidoria); e

b) paraoatendimento das demandas de usudrios de servicos relativos ao ACT, pode
ser usado, ainda, o sistema SIC (Servico de Informacdo ao Cidad3ao).

A Portaria INSS n2 558/2020, em seu Anexo ll, estabelece que todas as comunicacdes
necessarias ao andamento processual dos requerimentos relacionados aos ACT serdo
realizadas por meio dos canais ordinarios de comunicacao do INSS, e-mail e telefone,
informados no plano de trabalho e no formulario para indicacdo inicial de cadastro dos
usudrios nos Sistemas do INSS.

Quanto aos acordantes, as informagdes e comunica¢des dar-se-do por intermédio dos
canais de comunicacao identificados no Plano de Trabalho, e-mail ou oficio.
Adicionalmente, poderia ser feito de forma presencial, contudo, a época da realizacao

21 Despacho DIRAT n? 2011300/2020, item 6.
22 Despacho CGQSD n2 2678482, de 18.01.2021.

22



das andlises, esta forma de atendimento estava restrita em decorréncia das
consequéncias da pandemia de Covid-19.

Em relacdo aos representantes das entidades acordantes, quanto a operacionalizacdo
do ACT e a utilizacdo dos sistemas corporativos, o INSS informou??® que orientacdes,
esclarecimentos de duvida e outros contatos sdo realizados por e-mail ou por telefone,
sem que exista, no entanto, registro dessas interacdes. A auséncia de documentacao
das interlocugdes realizadas contraria o disposto nos art. 42, 62 e 72 da Portaria INSS n2
558/2020, os quais definem que todos os processos devem ser registrados no SEI, com
NUP, devendo constar, obrigatoriamente, todos os e-mails, oficios e demais
documentos concernentes ao Acordo.

Quanto ao controle do atendimento, por parte das entidades acordantes, das
obrigacdes relacionadas a (i) manutengdo de seus dados cadastrais; (ii) manutengdo da
mesma qualificacdo juridica exigida na adesdo; e (iii) comunicacdo ao INSS de
desisténcias de requerimentos ou de 6bito de cidaddos que tenham requerido ou
estejam percebendo valores referentes a beneficios/servicos objeto do Acordo, caso
tenham ciéncia dessas ocorréncias, o INSS informou?* que n3o realiza controle quanto
aos itens (i) e (iii), estando sob a responsabilidade da entidade comunicar ao INSS
eventuais alteragbes das informagbes prestadas quando da celebracdao do ACT,
conforme pactuado no termo do Acordo, incisos VI e Xl do § 22 da cldusula terceira.

Em relagdo ao item (ii), o Instituto informa que é pactuado, no inciso XIl do § 22 da
cldusula terceira, que a acordante deve manter a qualificacdo juridica e, no caso de
entidade credenciada, deve apresentar documentagdao comprobatéria anualmente,
conforme inciso IX do § 32 da clausula terceira, sem que tenha registrado que tipo de
acompanhamento estd implementado para acompanhar o cumprimento dessa
obrigacao.

Assim, em ambas respostas apresentadas pelo INSS, sdo citados dispositivos de
normativos contendo as atribuicdes da acordante, sem, contudo, indicar acdes efetivas
de monitoramento, de acompanhamento e de fiscalizacdo implementadas pela
Autarquia para validar a observancia dessas obrigacoes, de forma a garantir efetividade
em seu cumprimento.

Verificou-se, assim, que existem canais de comunicacdo geral do INSS para
manifestacao, reclamacdo e colaboracdo por parte do cidaddo e de agentes envolvidos
no ACT. No entanto, quanto aos mecanismos de comunicacdo e de colaboracdo do INSS
com as entidades parceiras nos ACT, ndo houve comprovacdo, por parte do Instituto,
em relacdo a eventuais orientacdes prestadas aos representantes das entidades para a
operacionalizacdo dos acordos ou para a utilizacdo dos sistemas corporativos, tampouco
houve comprovacdo quanto a ac¢les para esclarecimento de duvidas ou de
procedimentos relativos a celebracdo dos ACT. Ainda, o INSS informou que nao realiza
controles quanto ao atendimento, por parte das acordantes, de obrigacdes relacionadas
a comunicados a serem remetidos ao Instituto.

2 Despacho DIRAT n2 2841723/2021, item 23.
24 Despacho DIRAT n2 2841723/2021, item 24.
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5 Distribuicao geografica dos Acordos de Cooperagao Técnica
celebrados pelo INSS e cobertura da rede de atendimento ao
cidadao em todo o territorio nacional

Considerando o escopo das andlises realizadas, voltadas a avaliar a governanca da
gestdo do INSS relacionada a celebracdo e a execucdao dos Acordos de Cooperacao
Técnica, os quais possuem a finalidade de ampliar a rede de atendimento do INSS, é
relevante considerar, como serd explicitado em sequéncia, que a expansdo no
atendimento proporcionada pelos ACT é limitada, haja vista a abrangéncia do publico-
alvo atendido, restrito a beneficiarios que possuem vinculos com as acordantes, no caso
de entidades privadas, assim como o rol de servigos ofertados, a depender da natureza
da acordante.

5.1 Distribuicao geografica dos pontos de atendimento do INSS, por meio de ACT, no
territorio nacional

Com o intuito de avaliar se a distribuicdo geografica dos ACT firmados com entidades
publicas e privadas possibilita razodvel cobertura da rede de atendimento do INSS em
todo pais, buscou-se verificar:

a) se sua distribuicdo geografica esta de acordo com as diretrizes e politicas
estabelecidas pelo INSS;

b) se os termos dos Acordos observam as diretrizes estratégicas previamente
tracadas, no que se refere aos servicos e a clientela a ser atendida, vinculando-
se aos objetivos, metas e prioridades estabelecidos pelo INSS; e

c) se, em caso de inexisténcia de diretriz estratégica norteadora dos ACT, a
distribuicdo geografica possibilita razodvel cobertura em todo o territério
nacional para acesso aos servicos oferecidos pelo INSS.

Conforme ja exposto, em que pese o ACT ser uma das ferramentas instituidas para
viabilizar o acesso do cidaddo aos beneficios e servicos da Previdéncia Social, ndo
existem diretrizes estratégicas tracadas pelo INSS para a celebracdo dos Acordos de
modo a estruturar uma cobertura em todo o territério nacional a partir da distribuicdo
geografica dos ACT.

Com isso, o INSS foi questionado a respeito da existéncia de relatério gerencial ou de
documento similar que contemple os servicos prestados. O Instituto apresentou uma
planilha®> contendo indicacdo dos servicos ofertados por cada entidade.

A partir dessa planilha, onde constam todos os ACT firmados desde 2015 até 2020, é
possivel verificar que a regido Centro-Oeste apresenta 32% de seus municipios com pelo
menos um ACT celebrado; a regido Nordeste, por sua vez, apresenta 69%; a regido
Norte, 55%; a regido Sudeste, 18%; e a regido Sul, 23%. Considerando-se a totalidade
dos municipios brasileiros, independentemente da UF e da regido, tem-se que 40% dos
municipios brasileiros dispdem de, pelo menos, um Acordo firmado.

Por ndo existir um planejamento que contemple a estratégia de distribuicdo geografica
dos ACT, assim como uma politica de expansao, ndo é possivel avaliar se a distribuicao

% Despacho DIRAT n2 2841723/2021, item 34.
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atual atende ao planejado ou a politica tragada pelo INSS em relagao ao atendimento
das demandas do cidadao por servicos que sao disponibilizados por meio dos ACT.

Considerando o panorama apresentado, a eventual realizacdo de levantamento, pelo
INSS, acerca da efetiva abrangéncia dos pontos de atendimento de que a Autarquia
dispde, contemplando APS e ACT, em cada UF, e ainda a quantidade de municipios e a
populacdo da drea territorial, permitiria a obtencdo de informacdes relevantes para
avaliagbes quanto a possiveis expansdes futuras de sua rede de atendimento,
permitindo estabelecer planejamento e diretrizes estratégicas para a priorizacdo de
celebracdo de Acordos em d&rea geografica, regido e municipios com lacunas
significativas na rede de atendimento ao cidadao.

5.2 Distribuicao dos ACT por natureza da entidade acordante

A prestacdo de servicos do INSS aos filiados e sindicalizados/representados consiste em
beneficio concedido pelas entidades aos respectivos publicos atendidos. Nessa linha de
atendimento limitado a publico determinado, tem-se entidades como: autarquias;
empresas; fundagdes; cooperativas; bancos; defensorias; corpos de bombeiros;
hospitais; institutos e 6rgaos que atendem somente seus empregados, funcionarios e
colaboradores. Assim, o publico abrangido por entes municipais que celebram ACT é a
populacdo em geral que possui vinculagdo ao Regime Geral de Previdéncia Social ou que
demanda outros servigcos prestados pelo INSS. J4 um sindicato, por exemplo, somente
pode representar a sua categoria e fornecerd o0s servicos apenas aos
filiados/sindicalizados, podendo ainda restringir aqueles que estejam em dia com suas
obrigacdes pecuniarias perante a entidade.

Desse modo, a distribuicdo de acordos, quanto a natureza da entidade acordante,
mostra-se relevante. A partir de informacdes disponibilizadas pelo INSS, antes referidas,
essa distribuicdo é apresentada na tabela em sequéncia.

Tabela 1 - Distribuicdo dos ACT firmados pelo INSS por natureza da acordante

Natureza entidade Quantidade Percentual
acordante
Privada 2.802 90,7%
Publica 288 9,30%
Total 3.090 100%

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria a partir dos dados registrados na planilha SEI n2 2863218 anexa
ao Despacho DIRAT n2 2841723/2021.

E possivel verificar que a adesdo das entidades privadas é significativamente maior do
gue aquela das entidades publicas.

Ainda, em relacdo ao tipo de entidades que firmaram ACT com o INSS, a partir dos dados
disponibilizados, é possivel verificar que as prefeituras representam 8,48% (262 Acordos
firmados e vigentes) e que as entidades que mais firmaram Acordos foram as Col6nias
de pescadores e os Sindicatos, representando 18,6% e 63,8%, respectivamente, em
termos de quantidade de ACT celebrados.

Quanto a definicdo do rol de servicos do INSS que cada entidade podera oferecer a partir
da assinatura de ACT, seja ela privada ou publica, assim como quanto aos critérios para
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esta definicdo, o INSS informou?® que a relacdo de servicos é proposta pelo Instituto
utilizando como critério a correlagdo do publico-alvo da entidade, ou da populacdo
representada, e os servicos que atendam aos seus direitos.

Diante do exposto, verifica-se que a celebracdao de Acordos com entes municipais pode
propiciar ter maior alcance sobre os cidad3dos a serem atendidos, que serd a populagao
em geral, bem como os servicos a serem disponibilizados. Portanto, eventuais acdes do
INSS com o intuito de aumentar sua capilaridade de atendimento no territério nacional
perpassam andlises acerca da distribuicdo das unidades de atendimento, considerando
o tipo, se APS ou decorrente de ACT, assim como o rol dos servicos ofertados por essas
unidades.

Todavia, como o INSS ndo estabeleceu diretrizes para expansao do atendimento iniciado
a partir da implantagao do Projeto INSS Digital, visando alcangar uma distribuigdo
geografica de unidades abrangente em todo o territdrio nacional, isso representa uma
fragilidade que impacta, inclusive, iniciativas para a ampliacdo do acesso do cidaddo aos
servigos do INSS por meio de ACT.

6 Falta de informag¢des para o cidadao acerca dos Acordos de
Cooperacao Técnica firmados entre o INSS e entes publicos ou
entidades privadas e de transparéncia quanto aos servigos
previdenciarios, assistenciais e trabalhistas disponiveis

As informacgdes prestadas pelo INSS em relacdo a servicos oferecidos ao cidadado e
guanto a entidades celebrantes de ACT ndo estdo claras, definidas e transparentes,
considerando pesquisa realizada na pagina da internet do INSS. Ao acessar a pagina
“meu.inss.gov.br”, em outubro/2020, verificou-se que o INSS disponibiliza apenas as
informacgdes bdsicas sobre a definicdo de ACT, quais entidades podem firmar Acordo e
quais os documentos necessarios para a pactuacdo; no entanto, ndo faz mencgdo as
entidades que celebraram ACT, em quais localidades elas estdo localizadas, o publico-
alvo por elas atendido e os respectivos servicos oferecidos.

Assim, ndo sao disponibilizadas informacdes relevantes ao cidadao, tais como: enderego
das entidades que celebraram os ACT; requisitos para o atendimento; servigos
prestados; hordrio de atendimento; e contatos telefénicos das entidades. Essa situagao
dificulta o acesso do cidad3o aos servigos.

Quanto a divulgacdo ao cidaddao em relacdo a entidades acordantes com ACT vigente e
a servicos disponibilizados, o INSS mencionou normativos relacionados atribuindo esta
obrigacao as entidades parceiras. Todavia, o fato de constar essa obrigatoriedade no
termo pactuado ndo garante a divulgacdo do Acordo junto aos cidadaos ou aos filiados
a entidade acordante, tampouco desobriga o INSS de implementar a¢des de divulgacao
relacionadas.

Ressalta-se que a Portaria Conjunta DIRAT/DIRBEN n2 3/2017 contempla previsdo de o
INSS promover, a cada dois meses, o monitoramento do compromisso firmado por meio
do ACT, com a realizacao de a¢bes de acompanhamento e de fiscalizacdo, nao tendo

26 Despacho DIRAT n2 2841723/2021, item 20.
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sido identificada a realizacdo dessas a¢des, tampouco de iniciativas visando verificar a
divulgacdo dos ACT pelas entidades parceiras.

Considerando que os Acordos podem permitir ao INSS ampliar o acesso dos cidaddos
aos servicos prestados pela Autarquia, alcancando localidades que ndo possuam
Agéncia da Previdéncia Social, a divulgacdo de informacdes de entidades acordantes e
dos servicos disponiveis facilita o acesso a rede de atendimento do INSS por parte do
cidaddo. Assim, a divulgacdo das entidades acordantes com ACT vigente, contemplando
endereco, horario de atendimento, contatos, requisitos para ser atendido e servigos
disponiveis, além da avaliacdo da qualidade dos servicos prestados e dos requerimentos
cadastrados por parte das entidades, seria uma boa pratica de gestdo a ser considerada
pelo INSS.

Neste sentido, quanto a qualidade dos servigos prestados, o Anexo | da Portaria
DIRAT/INSS n2 297, de 28.10.2020, prevé a implementacdo de ag¢des, pelo INSS, visando
a observancia, pelas entidades, da qualidade dos servicos prestados, incluindo o
“acompanhamento amostral, com questiondrio aos filiados/cidaddos, sobre a qualidade
dos servigos”, feito por meio do SAG Entidades/Central 135/entrevistas no local,
bimestralmente.

Destaca-se, ainda, que a publicacdo em sitio oficial na Internet da relagcdo das parcerias
celebradas entre a administragdo publica e organiza¢des da sociedade civil parcerias,
assim como dos respectivos planos de trabalho, deve ser feita em cumprimento aos art.
10 e 11 da Lei n? 13.019/2014, de 31.07.2014, e aos art. 78 a 81 do Decreto n?
8.726/2016, de 27.04.2016.

Questionado em relacdo a auséncia dessa publicacdo, o INSS informou?’ que no portal
do INSS esta disponivel uma pagina com informagdes gerais sobre ACT e relacionou os
enderecos das pdaginas na Internet. Contudo, estas ndo atendem aos normativos
mencionados.

Por fim, diante das respostas apresentadas pela Autarquia, e com base nas pesquisas
realizadas na pagina da Internet do INSS, ndo se identificou que haja divulgacdo de
informacdes para o cidaddo acerca das entidades acordantes com ACT vigente e
relacionadas a servicos oferecidos em determinada regido ou localidade, tampouco
contemplando detalhes operacionais, como endereco, hordrio de atendimento,
contatos, requisitos para ser atendido e servigos.

7 Levantamento de riscos relativos ao processo de celebragao e
gestao dos Acordos de Cooperagao Técnica

Verificou-se que houve formalizac3o, por parte do INSS?8, de andlise acerca dos riscos
inerentes ao processo de celebracdo e gestdao dos ACT, a partir da edicdo da Portaria
Conjunta n2 3/DIRAT/DIRBEN/INSS, em 08.12.2017.

Em 2020, houve a instituicdo da Politica de Gestdo de Riscos do INSS, por meio da
Resolucdo n?2 5, de 28.05.2020, a qual estabeleceu a competéncia dos gestores de riscos
e quais gestores do INSS teriam essas atribuicOes. Estabeleceu, também, que cabe a

27 Despacho DIRAT n2 3006916/2021, item 26.
28 Confirmado pelo INSS por meio do Despacho DIRAT n2 2011300/2020.
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Diretoria de Integridade, Governanca e Gerenciamento de Riscos?® a responsabilidade
de desempenhar o papel de unidade central de coordenacdo e supervisdao da gestao de
riscos.

Outrossim, o INSS, por meio da Portaria DIRAT/INSS n2 297/2020, estabeleceu projeto
de compliance para o acompanhamento e o monitoramento dos ACT. A Nota Técnica n?
2/2020/DCAGO/COGEC/CGEUC/DIRAT, de 22.06.2020, por sua vez, elenca sete
situacdes de riscos a serem mitigadas e menciona que, apesar de o INSS possuir a
Portaria Conjunta DIRAT/DIRBEN n2 3/2017, ha uma caréncia normativa para a correta
orientacdo as unidades descentralizadas. Ademais, registra que havia, a época, uma
duplicidade nas atribui¢cdes regimentais entre as Diretorias de Atendimento (DIRAT) e
de Beneficios (DIRBEN), o que acabava por causar divergéncias no entendimento quanto
as competéncias das Diretorias na formalizagdo, celebragdo e monitoramento dos ACT.
Com a recente alteracdo de estrutura, e consequente alteragcdao de Regimento Interno
da Autarquia, por meio Decreto n? 10.995/2022, houve a criagcdo da Diretoria de
Beneficios e Relacionamento com o Cidaddo, ndo mais havendo, em principio,
duplicidade de competéncias relacionadas a celebragao e a gestdo de ACT.

Nesse contexto, a Portaria DIRAT/INSS n2 297/2020, em seu art. 32, define que as agdes
de controle interno e de monitoramento deverdo observar os riscos ja mapeados pela
DIRAT, bem como o ferramental a ser utilizado e a periodicidade das a¢des a serem
realizadas, conforme Anexo | da Portaria, os quais serao utilizados para mitigar os riscos
mapeados, e os resultados das a¢des de controle interno serdo mensuradas a partir dos
indicadores constantes no Anexo Il da mencionada Portaria, em conformidade com o
disposto no art. 42,

A norma estabelece, ainda, medidas permanentes de monitoramento da qualidade dos
servicos prestados pelas entidades credenciadas e quanto a observancia das cldusulas
dos ACT. Caso seja verificado o descumprimento de alguma das clausulas obrigatorias,
a situacdo enseja a rescisdo imediata do Acordo, além de instauracao de processo civel
ou criminal.

Portanto, somente apds a edicdo da Portaria DIRAT/INSS n2 297/2020 o INSS
estabeleceu formalmente as diretrizes para a implementacdo de estratégia de
compliance para o acompanhamento e o monitoramento dos ACT, definindo controles
internos para mitigacdo dos riscos identificados. Todavia, ndo houve comprovacao, por
parte do INSS, de que os mecanismos de controle tenham sido implementados
adequadamente, de modo a mitigar os riscos mapeados.

2 Competéncia da Diretoria de Governanca, Planejamento e Inovac¢3o, de acordo com o Decreto n?
10.995/2022, que aprovou nova estrutura regimental para o INSS.
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8 Auséncia de comprovagao da existéncia e do funcionamento
de controles internos e de monitoramento executados pelo INSS
para mitigar os principais riscos relacionados aos ACT

Com o objetivo de verificar a aplicacdo dos procedimentos e de a¢des para mitigar os
riscos identificados relacionados aos Acordos de Cooperacao Técnica, foram feitas
analises a partir de informagdes obtidas ao longo do trabalho e considerando
informacdes apresentadas pelo INSS especificamente em relacdo ao tema*°.

Quanto aos procedimentos adotados para mitigar os riscos identificados pelo INSS,
como indicado no item anterior deste Relatdrio, o INSS mencionou o Anexo | da Portaria
DIRAT/INSS n2 297/2020 e o quadro que contempla riscos, acGes, ferramentas e
periodicidade envolvida, sem apresentar evidéncias de medidas de controle interno e
de monitoramento efetivamente implementadas pelo Instituto para mitigacdo dos
riscos identificados no normativo.

Quanto a procedimentos eventualmente adotados pelo INSS para mitigar riscos
decorrentes de celebragdo e de gestdao dos ACT com entidades sindicais com
contestagdes judiciais em virtude da inobservancia do art. 82, Inciso Il da Constituicao
da Republica de 1988, bem como considerando a Simula n2 677 do STF, o INSS informou
que “ndo estd previsto nos Atos que disciplinam a celebrag¢do de ACT no dmbito do INSS,
o batimento quanto a existéncia ou ndo de outra entidade com a mesma representagdo
no municipio onde se pretende firmar novo Acordo”.

Como registrado anteriormente, a auséncia de normas estabelecendo formas para
selecdo de sindicatos e associagGes, considerando a drea de abrangéncia/base territorial
e a competéncia de cada uma dessas entidades, constitui risco para a regular execu¢ao
da politica publica relacionada, pelo INSS.

Em relacdo a medidas implementadas para observancia das condicdes juridicas, fiscais,
trabalhistas ou previdencidrias das entidades acordantes na fase de celebracdo dos ACT,
bem como durante a sua vigéncia, o INSS informou que, conforme os termos dos
Acordos pactuados com as entidades, ficam estas responsdveis por cumprir suas
atribuicbes e obrigacdes, sem que haja, de acordo com o informado, qualquer
acompanhamento relacionado, pelo INSS. Contudo, o fato de o termo do Acordo conter
atribuicdes e obrigacdes ndo exime o INSS de implementar controles internos e realizar
monitoramento para verificacdo periédica da continuidade das condig¢des juridicas,
fiscais, previdenciarias e trabalhistas das acordantes, para a manutencao do ACT, assim
como de estabelecer medidas permanentes de monitoramento da observancia das
cldusulas dos Acordos pelas entidades parceiras.

Nesse sentido, foi solicitado ao INSS fornecer documentos comprobatérios do
atendimento a cldusula sexta do Anexo | da Portaria Conjunta DIRAT/DIRBEN n2 3/2017,
gue determina o monitoramento do compromisso firmado, a cada dois meses,
realizando o acompanhamento e a fiscalizacao, com a finalidade de disciplinar e propor
ajustes na sua forma de execucdo. Em resposta, o Instituto informou que “ndo existe
documentos comprobatdrios do acompanhamento realizado pelas unidades do INSS.”
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Deste modo, desde o inicio da implantagao dos ACT, por meio da Portaria Conjunta
DIRAT/DIRBEN n23/2017, bem como apds a edicdo da Portaria DIRAT/INSS n2 297/2020,
o INSS ndo promoveu medidas efetivas para o monitoramento sob sua responsabilidade,
inclusive naquilo que diz respeito a observancia das condi¢bes juridicas, fiscais,
trabalhistas ou previdencidrias das entidades acordantes durante a vigéncia dos ACT.

Quanto ao risco de inobservancia da qualidade dos servicos prestados e dos
requerimentos cadastrados por parte das entidades acordantes, o INSS apenas citou
dispositivos do Anexo | da Portaria Conjunta DIRAT/DIRBEN n2 3/2017, que contemplam
obrigacdes das entidades, sem comprovacdo das acdes efetivamente adotadas pela
Autarquia.

Destaca-se que o Anexo | da Portaria DIRAT/INSS n2 297/2020 apresenta, para o risco
“ndo observdncia da qualidade dos servicos prestados pelas entidades”, a agdo
“acompanhamento amostral, com questiondrio aos filiados/cidaddos, sobre a qualidade
dos servicos”, a ser realizada por meio do SAG Entidades, da Central 135 ou de
entrevistas no local, de forma bimestral. Todavia, o INSS ndo apresentou informacdes
das acles executadas para dar cumprimento ao disposto no art. 92 da Portaria que
menciona que a DIRAT “estabelecerd medidas permanentes de monitoramento da
qualidade dos servicos prestados pelas entidades credenciadas e da observdncia das
cldusulas dos ACT”.

Especificamente quanto a procedimentos adotados para controlar e monitorar a
utilizacao indevida de senhas, da mesma forma, em que pese a sensibilidade do tema, o
INSS nao informou as medidas realizadas e apenas citou dispositivos do Anexo | da
Portaria Conjunta DIRAT/DIRBEN n2 3/2017.

Em relacdo a pagamentos eventualmente indevidos de beneficios, resultantes de
requerimentos efetuados por meio de ACT, ou a reclamacdes de cobranca indevida por
parte de entidades, para a prestacdo de servico ao cidaddo, o Instituto limitou-se a
informar que “caso o INSS seja notificado da cobranca indevida do cidaddo por parte de
entidades, o ACT serd rescindido, conforme previsto na cldusula do Acordo (...)”. Nao
foram apresentadas quaisquer informacdes acerca de reclamacdes de cobrancas
indevidas, feitas por cidaddos, tampouco casos de ACT rescindidos por cobrancas
indevidas por parte de entidades acordantes.

Diante do exposto, apesar da existéncia de disposicGes na Portaria Conjunta
DIRAT/DIRBEN n2 3/2017, assim como nos Acordos firmados, considerando o modelo
apresentado no Anexo | deste normativo, disciplinando o monitoramento do
compromisso firmado, o INSS ndo comprovou a efetiva implementacdo de medidas para
mitigar os riscos que foram mapeados pela Autarquia, contemplando verificacdo da
qualidade da formalizacdo do processo de ACT; acompanhamento quanto a
permanéncia das condi¢Bes juridicas, fiscais, trabalhistas ou previdenciarias das
entidades; questiondrios aplicados para verificar a qualidade dos servicos prestados;
dentre outras acdes relacionadas no Anexo |, a serem realizadas periodicamente.

Conclui-se, assim, que o INSS nado implementou medidas para assegurar a observancia,
por parte das entidades acordantes, de condicionalidades, obrigacdes e atribuicdes
constantes nos Acordos firmados, o que permitiria mitigar os riscos de compliance e de
integridade no processo relacionado a execucao dos ACT, em especial, quanto a atuacdo
das entidades e quanto a possibilidade de fraudes externas e internas.
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9 Inexisténcia de fluxo especifico para o tratamento de
manifestagoes oriundas da participacao do cidadao na gestao e
na execu¢ao dos Acordos de Cooperagao Técnica, prejudicando
a adoc¢ao de medidas para melhoria do processo

Quanto aos riscos de integridade relativos ao processo de celebragado e gestdao dos ACT,
foi solicitado ao INSS informar os canais disponiveis ao cidadao, a forma de participagao
deste e o tratamento (resposta) que é dado em caso de manifesta¢des efetuadas
utilizando os canais existentes. O INSS informou3! que “os usudrios podem encaminhar
ao INSS suas reclamagées ou dentncias pelo site do INSS ou pela Central 135. (...) Existe
também o sistema SIC — Servigo de Informacgdo ao Cidaddo”.

Em consulta realizada na Internet, verificou-se a existéncia do Canal da Ouvidoria do
INSS, voltado ao atendimento das demandas do cidaddo em relagdao aos servigos
prestados. Segundo informacdes contidas na pagina eletronica, a Ouvidoria tem como
objetivo melhorar a qualidade dos servicos previdencidrios, assistenciais e trabalhistas
com espaco aberto para enviar elogios, sugestoes, reclamacdes ou denuncias.

Além do canal mencionado, hd a Central 135, que recebe ligacdes do cidadao,
auxiliando-o a utilizar os canais de atendimento do INSS, podendo encaminhar a
demanda a Ouvidoria.

Desse modo, verifica-se a existéncia de canais, do INSS, acessiveis para a participacao
do cidadao, que pode obter informacdGes, fazer elogios, reclamacgbes, sugestdes ou
denunciar irregularidades, destacando-se, no entanto, que ndo se tratam de canais
exclusivos para manifestagdes relacionadas aos ACT.

Especificamente quanto ao tratamento de manifestagdes relacionadas aos ACT,
verificou-se que ndo existe fluxo especifico para demandas relacionadas aos Acordos.
Tal situacdo ndo inviabiliza o registro de manifestacdo por parte do cidadao, visto que
ha fluxos estabelecidos para manifestacGes nas areas de atendimento e beneficios, mas
prejudica a identificagdo, o monitoramento e o tratamento das ocorréncias especificas.

Questionado acerca de medidas adotadas para apurac¢ao dos atos e fatos denunciados,
qguando pertinente, e solicitado a apresentar informag¢des de reclama¢bes e de
denuncias, segregadas por origem da demanda (cidaddo, entidades e Ministério
Publico), no periodo de 01.07.2020 a 31.10.2020, acompanhadas das acdes realizadas
por parte do INSS, a Autarquia ndo apresentou informacdes ou documentos
relacionados. Essa situacdo inviabilizou a aplicacdo de testes visando validar se os
controles internos foram adequadamente implementados para mitigar os riscos de
integridade.

A inexisténcia de fluxos especificos para o tratamento de manifestacées envolvendo
entidades acordantes, assim como em relacdo aos servigos prestados por meio dos ACT,
dificulta a estruturacao de medidas a partir da andlise dessas demandas, bem como o
mapeamento de situagdes importantes para a tomada de decisdo a respeito da
prevaléncia de dendncias. Dificulta, também, a verificacdo de situacdes que possam
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envolver determinada entidade acordante, certa regido do pais, ou entidades vinculadas
a determinada atividade especifica, em comparacdo com demais parceiros e regioes,
inviabilizando a obtencdo de diagndstico mais amplo a partir da analise das
manifestacdes recebidas, o que oportunizaria a apresentacdo de propostas de
melhorias.

Em relacdo aos fluxos apresentados, nao especificos para os ACT, ndao ha evidenciacao
de atribuicoes e de responsabilidades das areas envolvidas para apuracdo das
demandas, tampouco apresentam metas vinculadas aos niveis de resolutividade das
manifestacdes recebidas por meio dos canais disponiveis no ambito do INSS.

Portanto, verificou-se que ndo existe fluxo especifico para o tratamento de
manifestagbes relacionadas a tematica ACT, sendo utilizados aqueles gerais
estabelecidos pelo INSS para manifestacdes do cidaddo recebidas por meio de seus
canais de atendimento. Considerando, ainda, que a Autarquia n3ao encaminhou
informacgdes acerca de manifestages recebidas, tampouco do tratamento dispensado
as mesmas, nado foi possivel avaliar se houve a adog¢do de agdes para mitigar os riscos
envolvidos na execu¢ao dos ACT.
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RECOMENDACOES

1) Ao normatizar a celebracdo dos Acordos de Cooperacdo Técnica com entidades
associativas e sindicais, considerar a necessidade de comprovacao da legitimidade por
parte dessas entidades para representacdo dos cidaddos na abrangéncia/base territorial
em questdo, observando a vedacdo contida no art. 82, Inciso Il da Constituicdo da
Republica de 1988 e a Simula n? 677 do STF.

Achado n? 2

2) Implementar mecanismos de controle para verificacdo, anteriormente a celebracdo
ou a renovacao de Acordo de Cooperacdo Técnica, do regular registro cadastral de
entidades representantes de categorias econémicas, profissionais e outras junto a
Secretaria de Trabalho do Ministério do Trabalho e Previdéncia visando mitigar os riscos
apontados e em observancia ao principio da unicidade sindical.

Achado n??2

3) Definir estratégia e elaborar planejamento para o estabelecimento de politicas e
diretrizes norteadoras para a implantacao e distribuicdo dos ACT no territério nacional,
caso haja o entendimento, no ambito do INSS, que a amplia¢do da capilaridade e da rede
de atendimento seria uma necessidade da Autarquia e que essa seria uma das formas
de alcance de suas metas de expansao da rede de atendimento. Ainda, que esse
planejamento contemple a definicdo justificada da distribuicdo geografica dos Acordos
a serem pactuados, os servigos a serem oferecidos e a clientela a ser atendida, bem
como a definicdo de marcos e de prazos de implantagdo.

Achadosn24e5

4) Elaborar e implementar plano de capacitacado e de orientacdo dos agentes envolvidos
na celebracdo, na execucdo e na gestdo dos ACT, de modo a desenvolver as
competéncias necessdrias ao alcance dos seus objetivos, permitindo, posteriormente,
definir os papéis e a distribuicdo das responsabilidades, garantindo a segregacdao de
funcdes criticas.

Achadon?4

5) Criar mecanismos de comunicacdo e de colaboracdo do INSS com as entidades
acordantes por meio de ACT, visando realizar as orientacbes e o controle de
atendimento as entidades e o seu registro, bem como cobrar destas o cumprimento das
obrigacOes pactuadas.

Achado n?4

6) Elaborar e implementar procedimentos para acompanhar e mensurar,
periodicamente, os resultados alcancados em relacdo as metas estabelecidas em
normativos para os Acordos, assim como construir indicadores de desempenho capazes
de aferir a adequacdo dos processos de celebracdo e de operacionalizacdo dos ACT.

Achadon?4

7) Estruturar metodologia que apresente os resultados das obrigacGes das entidades
acordantes, em particular quanto a divulgacdo do ACT e dos servicos disponiveis ao
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cidad3do, bem como evidencie a fiscalizacdo do INSS sobre as entidades que firmaram
Acordo.

Achado n?5

8) Divulgar em transparéncia ativa, de forma permanente, transparente e de facil
acesso, informacdes relacionadas as entidades que celebraram ACT, os respectivos
servicos prestados, informacdes de carater operacional, como endereco, horario de
atendimento e requisitos para ser atendido, de forma a tornar acessivel ao cidaddo as
informacdes alusivas aos Acordos celebrados entre o INSS e as entidades acordantes.

Achadon? 6

9) Elaborar Plano de Acdo para implementar diretrizes de compliance para o
acompanhamento e o monitoramento da execu¢dao dos ACT, assim como
operacionalizar as a¢Oes estabelecidas na Portaria DIRAT/INSS n2 297/2020, ou em
norma posterior que venha a substitui-la. O Plano devera ser elaborado com vistas a
promover o efetivo controle, acompanhamento e monitoramento da execu¢ao dos ACT
e dos riscos mapeados pelo INSS, objetivando mitiga-los, e mensurar os resultados a
partir dos indicadores constantes no referido normativo ou em outro que o suceda.

Achadon?8

10) Implementar fluxos especificos para o tratamento de manifesta¢des envolvendo a
execucdo dos ACT, de modo a facilitar a ado¢do de medidas a partir da analise das
demandas e a tomada de decisdo a respeito da prevaléncia de denuncias que possam
envolver entidades parceiras e os servigos prestados por estas.

Achadon?29
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CONCLUSAO

Este trabalho teve por objetivo avaliar a estrutura de governanca do INSS na gestao,
celebracdo e execucdo de Acordos de Cooperacdao Técnica, com vistas a prover
informagdes que possam viabilizar a adogdao de medidas para mitigar os riscos inerentes
aos Acordos firmados, os quais teriam por objetivo ampliar a rede de atendimento ao
cidadao e facilitar o acesso aos seus servicos prestados pela Autarquia.

As analises e os resultados apresentados neste Relatério evidenciam a necessidade de
adocao de providéncias pelo INSS com o intuito de aprimorar a regulamentacdo e os
controles instituidos no dmbito do processo que envolve a operacionalizacdo dos
Acordos.

Assim, considerando que a avaliagdo se baseou na questao “Qual a situacdo atual da
estrutura de governanca do INSS na gestdo, celebragdo e execugdo dos ACT?”, conclui-
se que a situacdo, a época da realizagcdo dos exames, finalizados no primeiro trimestre
de 2021, ndo estava adequada; além da auséncia de dois componentes da boa
governanca de Politicas Publicas (monitoramento e avali¢cao), ha descumprimento de
normativos e auséncia de tratamento dos riscos, bem como foram identificadas
inadequacdes e oportunidades de aprimoramento na sua gestdao e governanga.

Ja em relagdo as subquestdes de auditoria propostas, apresentam-se, de forma sucinta,
as respostas obtidas com base nos resultados das analises realizadas:

a) Em que medida o processo de celebracdo e gestdao de ACT foi formalizado
adequadamente por meio de instrumento normativo?

Verificou-se que o processo de celebragdao e de gestdo de Acordos de Cooperagao
Técnica foi normatizado formal e adequadamente por meio de instrumentos
normativos. Houve o estabelecimento de disposicGes acerca de formalizacdo, de
execug¢ao, de monitoramento e de avaliagdao nas normas relacionadas ao ACT.

Da mesma forma, houve o estabelecimento de critérios de elegibilidade e de selecdo
dos parceiros do INSS nos ACT, exceto quanto a forma prevista para selecdo de
federacGes, sindicatos e associacdes, considerando a area de abrangéncia/base
territorial e a competéncia de cada uma dessas entidades.

b) As competéncias e o nivel hierdrquico de cada agente envolvido na celebracdo, na
manuten¢dao e no descredenciamento dos ACT estao claramente estabelecidos nos
normativos?

As competéncias e o nivel hierarquico estdo claramente estabelecidos nos normativos,
os quais definem as unidades responsaveis, na estrutura do INSS, pela celebracdo dos
Acordos, bem como os procedimentos necessarios a formalizacdo dos ACT, sendo
possivel identificar objetivos, papéis, responsabilidades, recursos e obrigacdes de todos
os envolvidos.

c) Ha diretrizes estratégicas estabelecidas pelo INSS para nortear a distribuicdo
geografica dos Acordos, os servicos a serem oferecidos, a clientela atendida, os
objetivos, as metas e a priorizacao dos Acordos a serem celebrados?

Os resultados das analises realizadas indicaram que ndo ha diretrizes estratégicas
estabelecidas pelo INSS para nortear a distribuicdo geografica dos Acordos, os servicos
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a serem oferecidos, a clientela atendida, os objetivos, as metas e a priorizagdo dos
Acordos a serem celebrados. Ainda, considerando que ndao ha monitoramento continuo
dos resultados alcancados, ndo ha efetividade na fixacdo de objetivos, de a¢des e de
metas a serem atingidos, o que reduz a capacidade de gestdo do INSS quanto a acdes
corretivas, a identificacdo dos principais problemas e a consecucdo dos seus propdsitos.

Ainda, verificou-se que ndo foram evidenciadas capacitacdes ou orientacdes aos
envolvidos com os ACT, o que teria permitido que as competéncias necessdrias ao
alcance dos objetivos tivessem sido desenvolvidas, assim como a clara definicdo de
papéis e a distribuicdo de responsabilidades, garantindo a segregacdo de funcdes
criticas. Foi identificada a necessidade de aprimoramento na capacitacdo dos agentes
envolvidos na gestdo e na execug¢ao dos Acordos, bem como no processo de
comunicacgdo e de apoio as entidades acordantes.

d) A distribuicdo geografica dos ACT possibilita razoavel cobertura da rede de
atendimento do INSS em todo o pais?

A cobertura da rede de atendimento do INSS é incrementada por meio dos ACT, no
entanto é necessdrio ponderar essa maior abrangéncia de cobertura com o efetivo
alcance da populacdo das areas abrangidas pelos Acordos, haja vista que aqueles
firmados com entidades privadas, que contemplam em torno de 90% dos ACT, possuem
publico-alvo restrito as pessoas filiadas a entidade e contemplam, da mesma forma, um
rol restrito de requerimentos passiveis de serem efetuados pela entidade, considerando
seu perfil.

Adicionalmente, tem-se a falta de divulgacdao de informagbes para o cidaddo, em
transparéncia ativa, acerca da existéncia de Acordos firmados entre o INSS e as
entidades parceiras, assim como dos servicos prestados em seu ambito, deixando de
divulgar possibilidades de acesso alternativo a rede de atendimento do INSS.

e) O INSS identificou os principais riscos relacionados a execu¢ao dos ACT e os controles
internos respondem aqueles riscos?

A partir das analises realizadas, identificou-se que o INSS estabeleceu formalmente as
diretrizes para os riscos, contudo ndo houve a implementacdo, por parte do Instituto,
de mecanismos de controle com o objetivo de mitigar os riscos mapeados.

Nesse sentido, o INSS nao implementou medidas necessarias para monitorar e garantir
a observancia, por parte das entidades acordantes, de condicionalidades, obrigacdes e
atribuicdes constantes dos Acordos firmados. Assim, ndo houve a adocdo de agbes
efetivas para mitigar os riscos de compliance e de integridade no processo dos ACT.

Adicionalmente, ndo hda fluxo especifico para o tratamento de manifestacGes
relacionadas a tematica ACT, sendo utilizados os fluxos gerais estabelecidos para
demandas dos cidaddos, inviabilizando a realizacdo de andlises e a adog¢do de
providéncias que poderiam melhor qualificar a atuacdo do INSS em relacdo aos ACT.

Considerando os resultados das andlises realizadas, foram propostas recomendacgdes
voltadas a implementacdo de controles para mitigar os riscos inerentes aos Acordos de
Cooperacgao Técnica firmados pelo INSS e para qualificar os processos de governanca,
de gerenciamento de riscos e de controle internos relacionados.
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ANEXO

| — MANIFESTACAO DA UNIDADE EXAMINADA E ANALISE DA
EQUIPE DE AUDITORIA

Por meio do Oficio SEI n? 150/2022/DIGOV-INSS, de 19.08.2022, o INSS apresentou
manifestacdo acerca da versdo preliminar do Relatério de Auditoria n? 826377,
encaminhando os seguintes anexos:

a) Despacho DIRBEN n2 8599789, de 19.08.2022, que registra tramitagdes internas
por parte do INSS e, em razdo disso, ndo terd seu teor transcrito e analisado;

b) Despacho DGACO n9 8282582, de 18.08.2022, e Nota Técnica n?9
8/2022/0UVID/DIGOV/INSS, de 17.08.2022, que registram manifestacGes
especificas, a seguir transcritas e analisadas; e

c) Despacho DIGOV SEI n® 8582473, de 18.08.2022, que tdo somente registra
ciéncia por parte da Diretoria em relagdo a Recomendacdo n2 10.

A seguir, sao transcritos os conteudos relativos aos documentos anexados contendo a
manifestacdo do INSS e, na sequéncia, a andlise da equipe de auditoria.

Despacho DGACO n2 8282582, de 18.08.2022, da Divisdo de Gerenciamento de
Acordos de Cooperacgao, da Diretoria de Beneficios e Relacionamento com o Cidadao:

Manifestacao acerca das Recomendacbes 1 e 2:

Conforme informado pelo INSS na reunido de busca conjunta de solugdes realizada em
02.08.2022, por diversos de seus representantes, inclusive o seu Presidente, o INSS entende
que ndo cabe a ele se prender na observancia do cumprimento de unicidade sindical e a
comprovacdo de cadastrado como Entidade Sindical como exigéncia para celebracdo de
Acordos de Cooperagdo Técnica com o objeto de requerimento de servigos e beneficios
previdenciarios e assisténcias. O INSS entende que caso a Entidade se apresente como
Entidade Sindical, sera feita a exigéncia de apresentagao do Cadastro Nacional de Entidades
Sindicais - CNES, trabalhando com o seguinte entendimento:

No caso das entidades de segundo e terceiro grau que se apresentam como Entidades
Sindicais e que possuem o Registro Sindical, por meio do CNES, elas firmardo ACT com
objeto de divulgacdo e apoio as Entidades de primeiro grau a elas vinculadas, para que estas
(sindicatos, colbnias e etc), que representam pessoas fisicas possam realizar, por TERMO DE
ADESAO, o requerimento de servico e beneficios administrados pelo INSS para a categoria
representada.

No caso das entidades de segundo e terceiro grau que se apresentam como Entidades
Sindicais, mas NAO possuem o CNES, a Entidade sera considerada como uma Associac3o,
que representa pessoas juridicas, e estas firmardo ACT com objeto de divulgacdo e apoio as
Entidades a elas associadas, para que estas que representam pessoas fisicas possam
realizar, por TERMO DE ADESAO, o requerimento de servico e beneficios administrados pelo
INSS para os associados daquela Entidade.

Em ambos os casos, o objeto do “requerimento” sé sera executado pelas Entidades que
representam pessoas fisicas. Com esse entendimento o INSS atende o objetivo de ampliar
sua rede de atendimento, contando com o apoio de Entidades com mais estrutura que vao
apoiar as entidades menores.
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Analise da equipe de auditoria acerca das Recomendacdes 1 e 2:

Inicialmente, vale mencionar que o INSS ndo apresentou manifestacao fundamentada
em normas que pautem as entidades sindicais e, especialmente, a celebracdo e a gestao
dos Acordos de Cooperacao Técnica celebrados pelo INSS.

A manifestacdo menciona, em sintese, que o INSS preceitua ndo |lhe competir observar
a determinacdo legal da unicidade sindical para a celebracdo de ACT. Ainda, informa
entendimentos acerca das possibilidades de celebracdo de Acordos com entidades
sindicais de segundo e terceiro graus.

A manifestacdo nao esclarece o que seriam entidades sindicais de segundo e terceiro
graus. Contudo, considerando o uso corrente desses termos e a forma como foram
empregados na manifestacao apresentada pelo INSS, depreende-se que se referem a
federacdes e confederagbes, ou seja, a entidades que representam outras entidades
sindicais. Assim, os sindicatos sao entendidos como entidades de primeiro grau, os quais
representam, diretamente, pessoas fisicas.

Depreende-se, da manifestagao do INSS, que a Autarquia distinguiria federagdes e
confederagdes sindicais que apresentam o Cadastro Nacional de Entidades Sindicais
(CNES) daquelas que ndo o apresentam. Segundo o INSS, caso federagdao ou
confederacao apresente o CNES, serd considerada como entidade sindical; caso ndo
apresente, sera considerada tdo somente como uma associagao. Considerando que o
INSS afirma que, em ambos os casos, esses Acordos serdo firmados para divulgacao e
apoio, o que corresponderia aos ACT para Fomento3?, ndo restou esclarecido em que
medida o tratamento dispensado as entidades sindicais com CNES difere daquele
dispensado as entidades sinciciais sem CNES.

Acerca do tratamento dispensado pelo INSS as associa¢des no que diz respeito a
celebracdo de ACT, tem-se, como anteriormente exposto, que os §§ 42 e 52 do art. 653
da IN INSS n2 128/2022 preceituam:

Art. 653. A Previdéncia Social podera firmar Acordos de Cooperagao Técnica - ACT para
processamento de requerimento e/ou pagamento de beneficios previdencidrios,
acidentdrios e saldrio-maternidade em casos de adogdo, para processamento de
requerimento de CTC, para pagamento de saldrio-familia a trabalhador avulso ativo, para
inscricdo de beneficiarios, para Reabilitacdo Profissional, para descontos de mensalidades
de entidades de classe e acesso as informacdes dos sistemas informatizados, com:

| - empresas;
Il - sindicatos e Orgdos de Gestdo de M3o de Obra - OGMO;
Il - entidades de aposentados; e

IV - 6rgdos da Administragdo Publica Direta, Indireta, Autarquica e Fundacional do Distrito
Federal, dos Estados e dos Municipios.

(...)

§4° Considera-se sindicato a associacdo de pessoas fisicas ou juridicas que tém atividades
econdmicas ou profissionais, visando a defesa dos interesses coletivos e individuais de seus
membros ou da categoria.

32 previstos no art. 29, inciso Il, da Portaria INSS n2 558/2020, anteriormente transcrito.
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§52 Considera-se associacdo uma entidade de direito privado, dotada de personalidade
juridica e caracterizada pela unido de pessoas para realizacdo e consecucdo de objetivos
comuns, sem finalidade lucrativa. (grifo nosso)

Verifica-se que o §52 menciona tdo somente “pessoas”, sem realizar distincdo entre
pessoas fisicas e juridicas, de modo que, a principio, federacdes e confederagdes
poderiam se enquadrar nessa previsao.

Nesse sentido, a manifestagdo se circunscreve a tratar da apresentagao, ou nao, de
requerimentos por entidades sindicais de segundo e terceiro graus, em representagao a
cidaddos. N3ao ha menc¢do sobre a pertinéncia do estabelecimento de outros
relacionamentos entre o INSS e sindicatos, federagdes e confederagdes por meio de
ACT, a exemplo da possibilidade da realizacdo de descontos, na folha de pagamento do
INSS, de contribuicOes de cidaddos e posterior repasse a essas entidades. Registre-se,
novamente, que, na manifestacdo do INSS anteriormente transcrita, a Autarquia
informa que a entidade sindical de segundo e terceiro graus sem CNES “serd considerada
como uma Associagcdo”. Sobre as consignagdes a IN INSS n? 128/2022 registra:

Art. 626. Consignacgdo é uma forma especial ou indireta de pagamento, meio pelo qual o

devedor, titular de beneficio, possui para extinguir uma obrigagdo de pagamento junto ao
INSS e/ou a terceiros, comandada por meio de desconto em seu beneficio.

(..)

§ 32 S3o considerados descontos eletivos aqueles que dependem de expressa vontade do
titular do beneficio, entre outros:

(..)

Il - mensalidades de associacdes e de demais entidades de aposentados legalmente
reconhecidas, desde que autorizadas por seus filiados, que deve ser revalidada a cada 3
(trés) anos, a partir de 31 de dezembro de 2022, podendo esse prazo ser prorrogado por
mais 1 (um) ano, por meio de ato do Presidente do INSS. (grifo nosso)

Logo, a partir da leitura da manifestagdo apresentada pela Autarquia e da IN INSS n?
128/2022 ndo é possivel depreender claramente o tratamento dispensando as
entidades sindicais tratadas como associa¢des. Contudo, sendo essas entidades tratadas
como associagoes, seria possivel a realizacdo de consigna¢des em folha de pagamento,
o que exemplifica que as relagdes entre o INSS e entidades sindicais no geral podem nao
estar restritas tdo somente ao fomento dos ACT ou a celebracdao de ACT para a
apresentacado de requerimentos em nome de cidadaos representados.

De todo modo, tem-se que as Recomendacgdes 1 e 2, as quais a manifestacao se refere,
propde a normatizacao da celebracdao de ACT com entidades associativas e sindicais para
“considerar a necessidade de comprovacéo da legitimidade por parte dessas entidades
para representacgdo dos cidaddos na abrangéncia/base territorial em questdo” e para a
implementacdo de “mecanismos de controle para verificagdo, anteriormente a
celebragdo ou a renovagdo de CT, do regular registro cadastral de entidades

representantes de categorias econémicas, profissionais e outras” junto ao MTP.

Ainda que o INSS trate uma entidade sindical tdo somente como associacdo, o vinculo
existente entre o cidaddo e uma entidade sindical ndo se origina da mesma forma que
o vinculo entre esse cidaddo e uma associacao qualquer. De acordo com o Decreto-Lei
n2 1.402, de 05.07.1939:

Art. 12 E licita a associacdo, para fins de estudo, defesa e coordenacdo dos seus interesses
profissionais, de todos os que, como empregadores, empregados ou trabalhadores por
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conta prdpria, intelectuais, técnicos ou manuais, exercam a mesma profissdo, ou profissdes
similares ou conexas.

Art. 22 Somente as associagdes profissionais constituidas para os fins do artigo anterior e
registradas de acordo com o art. 48 poderdo ser reconhecidas como sindicatos e investidas
nas prerrogativas definidas nesta lei. (grifo nosso)

Nesse sentido, ndo se vislumbra adequado o entendimento registrado pelo INSS em sua
manifestacdo, de que “ndo cabe a ele [INSS] se prender na observédncia do cumprimento
de unicidade sindical e a comprovagéo de cadastrado como Entidade Sindical como
exigéncia para celebragdo de Acordos de Cooperagdo Técnica”. De todo modo, como se
observa na manifestacdo, a argumentacao apresentada esta desacompanhada de
mengao a fundamentacgao legal que o INSS entende que pode embasa-la, tampouco foi
apresentada acompanhada de pronunciamento da competente drea de assessoramento
juridico da Autarquia.

A manifestacao igualmente omite informac¢des acerca do entendimento do INSS, e seu
respectivo embasamento legal, acerca do tratamento que deveria ser dispensado as
entidades sindicais de primeiro grau, quais sejam, os sindicatos, notadamente no que
diz respeito a pertinéncia de |hes exigir a apresentacdo do CNES, do tratamento que
deve lhes ser dispensado caso ndo disponham do CNES e da necessidade de observancia
da unicidade sindical. Considerando serem os sindicados efetivamente aptos a
apresentar requerimentos perante o INSS representando os cidadaos a eles filiados, tal
manifestagao se mostra relevante.

Diante do exposto, verifica-se ndo terem sido apresentados elementos suficientes que
comprovem ser adequado que o INSS, como entidade da administracdo publica federal,
desconsidere o preceito constitucional da unicidade sindical. Se a CF/1988 veda a
“criagcdo de mais de uma organizag¢do sindical, em qualquer grau, representativa de
categoria profissional ou econémica, na mesma base territorial”, ndo seria coerente que
o INSS priorizasse para a celebracdo de ACT entidades que, a despeito de pretenderem
ser sindicais, ndo obtém esse reconhecimento, tratando-as como meras associacdes, ou
entidades que diretamente desrespeitem o preceito constitucional, ndo observando o
principio da unicidade.

Manifestacdo acerca da Recomendacdo 3:

Pelo que foi acordado entre as areas, o INSS entende ser de suma importancia a definicdo
de regras sobre a expansdo dos Acordos de Cooperagdo Técnica, mas, importante frisar que
primeiramente o INSS pretende concluir o projeto de “Reestruturacdo do processo de
trabalho para Acordos de Cooperagao para fins de servigos previdenciarios e assistenciais”,
com conclusdo prevista para o final do primeiro semestre de 2023. Apds concluido esse
projeto, se dard inicio ao estudo do projeto de “Estruturacdo para implantagdo e
distribuicdo dos Acordos de Cooperagdo Técnica no territdrio nacional”.

Informamos também, que atualmente, no plano de agdo vigente, ndo existe meta firmada
para expansdo da rede de atendimento, como também, que estabeleca que a ampliagcdo da
capilaridade da rede de atendimento acontecerda por ACT.

Andlise da equipe de auditoria acerca da Recomendacio 3:

De acordo com a manifestacao apresentada pelo INSS, verifica-se que ha concordancia
com o teor da recomendacdo. As providéncias adotadas pelo INSS serdo acompanhadas
pela CGU.
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Manifestacdo acerca da Recomendacdo 4:

Desde o ano passado o INSS vem viabilizando capacitagdo para os servidores que atuam no
processo de trabalho “Acordo de Cooperagdo Técnica”. Nesse sentido disponibilizou uma
nova capacitacao aos seus servidores de forma on-line, com aula ao vivo, via Diretoria de
Gestdo de Pessoas. Desde o ano passado ja foram realizadas 07 turmas, sendo treinados
461 servidores que trabalham com ACT nas diversas unidades descentralizadas do INSS.

Da mesma forma, desde 2021, foi viabilizada via a Escola Virtual do Programa de Educagao
Previdenciaria - Escola PEP, uma capacitagcdo para as Entidades que celebram Acordo com
0 INSS. O curso “Acordo de Cooperagdo Técnica” fica disponivel através de duas turmas
mensais.

Andlise da equipe de auditoria acerca da Recomendacao 4:

As acdes informadas pelo INSS estdo em conformidade com a Recomendacao 4, ainda
gue ndo contemplem a integralidade da proposta contida na Recomendacdo. Assim,
providéncias subsequentes adotadas pelo INSS serdo acompanhadas pela CGU.

Manifestacdo acerca da Recomendacdo 5:

O INSS desenvolveu por meio da sua Diretoria de Tecnologia da Informacao e disponibilizou
desde o dia 04.07.2022 o sistema Suporte INSS como canal para registro e
acompanhamento de chamados de auxilio operacional as Entidades que possuem Acordo
de Cooperagao Técnica - ACT para requerimento de servigos previdencidrios e assisténcia
firmado com o INSS. O acesso ao canal é por meio do link: https://suporte.inss.gov.br/act.

O INSS também disponibilizou por meio da Escola PEP, o ambiente “Entidades Parceiras”
onde ficam registradas informagdes de interesse das Entidades.

Andlise da equipe de auditoria acerca da Recomendacao 5:

A criacdo de um sistema de suporte para registro e acompanhamento de chamados de
auxilio operacional as Entidades que possuem ACT vai no sentido da Recomendacdo 5,
por consistir na criacdo de um canal de comunicacdo e de colaboracdo do INSS com as
entidades acordantes.

Registra-se que, ao acessar o canal por meio do /ink mencionado na manifestagao do
INSS, verifica-se que a pagina apresenta a informacdo “Sistema para Registro de
Chamados (ACT)” com campo para preenchimento de “CPF” e “Senha”, pelo que nao foi
possivel, no momento da verificacao, que a equipe de auditoria acessasse o conteldo
da aplicacdo. Acessando o Manual de Utilizagao, constante na pagina eletronica, tem-se
gue o objetivo é “orientar os Servidores do INSS a realizar a abertura de chamados e
acompanhar o andamento do atendimento de suas solicitacbes”.

Assim como as Recomendacdes anteriores, observa-se que a acao implementada pelo
INSS vai no sentido do proposto na Recomendacdo 5; as providéncias subsequentes
adotadas pelo INSS serdo acompanhadas pela CGU.

Manifestacdo acerca da Recomendacdo 6:

Importante frisar que a meta que o INSS busca atingir com os Acordos de Cooperagdo
Técnica é o aumento da capilaridade da oferta de locais para que os usudrios do INSS, que
estejam a margem da transformacéo digital, ou que tenham alguma dificuldade, possam
realizar o seu requerimento de forma presencial, mais perto de sua residéncia, sem grandes
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custos de deslocamentos e sem necessidade de buscar o atendimento de um servidor do
INSS. A importancia para o INSS é que o usudrio encontre um atendimento
presencial/orientado sem precisar se dirigir até uma agéncia fisica do INSS, tendo em vista
que estas precisam se dedicar a realizagdo de atividades mais complexas, que ndo podem
ser realizadas por outra pessoa a nao ser servidores do INSS, como reconhecimento de
direitos previdencidrios. Diante da pequena quantidade de servidores do INSS e o crescente
aumento das solicitagGes recebidas, o ACT surge como um meio do INSS contar com a
colaboragcdo de Entidades para realizacdo dessa atividade inicial de digitalizacdo de
documentos, de baixa complexidade e envio ao INSS dessa documentagdo para analise e
prosseguimento do pleito.

Com esse objetivo, o INSS estd propondo a elaboragdao de novo ato normativo sobre a
celebragdo de Acordos de Cooperagdo Técnica, que trazem como proposta as seguintes
metas:

1- Realizar requerimentos mensais visando o aumento da protegdo social pretendida pelo
INSS, que, por meio da celebragdo deste Acordo, busca garantir a ampliagdo dos locais de
atendimento presencial e alcangar os usuarios que estdao a margem da transformacao digital
ou se encontrem em locais de dificil acesso aos servigos do INSS.

2- Dos requerimentos monitorados, qualitativamente, espera-se que pelo menos 80%
(oitenta por cento) estejam corretamente instruidos, assim considerados aqueles em que
nao haja a abertura de exigéncias para complementagdo da instrugao.

3- Dos atendimentos monitorados, por amostragem qualitativa, espera-se que atinjam 80%
(oitenta por cento) dos critérios abordados.

Para verificacdo do cumprimento das metas, por meio do novo ato, o INSS pretende instituir
critérios a serem observados na fiscalizagdo, monitoramento e acompanhamento dos
Acordos de Cooperagdo Técnica, destacando-se entre eles:

a) entidades sem requerimento por 03 meses consecutivos; e
Proposta ainda em estudo para verificar a viabilidade de se incluir o monitoramento da:

b) qualidade do atendimento prestado aos usudrios, por meio de amostragem de
requerimentos protocolados na entidade Acordante, através de pesquisa de satisfacdo
realizada pela Central de Atendimento 135, que entrard em contato com os usuarios
selecionados;

c¢) qualidade dos protocolos de requerimentos realizados pelas Entidades;

Ap0ds a publicagdo do novo ato, com a previsdao dessas novas metas e acompanhamento
serd possivel o estabelecimento de métrica através de indicadores.

Andlise da equipe de auditoria acerca da Recomendacao 6:

Considerando o teor da manifestacdo, a CGU acompanhara a edi¢do do novo normativo
pelo INSS, no ambito do monitoramento das recomendacgdes expedidas, bem como as
medidas a serem implementadas pela Autarquia para acompanhar e mensurar,
periodicamente, os resultados alcancados na celebracao e operacionalizacdo dos ACT.

Manifestacdo acerca da Recomendacdo 7:

O INSS pretende tirar das Entidades a obrigacdo de divulgar os Acordos e os servicos
disponiveis, ficando a seu cargo a divulgacdo em seu sitio externo na WEB, pois foi
identificada que a execucdo dessa obrigacdo repassada, pode ser de dificil comprovacdo de
cumprimento pelas Entidades, e um dificultador na celebragdo de Acordos, pois teriamos
que exigir que a Entidade possuisse um site externo, o que gera custo e que a conferéncia
do cumprimento dessa obrigacdo seria praticamente inviavel, demandando a agdo de um
servidor que deixaria de estar realizando a analise de uma solicitagdo feita pelo usudrio do
INSS, logo, conforme informado na resposta a recomendagdo "8", ja estd sendo
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providenciada pela Assessoria de Comunicagdo Social - ASCOM a atualizagdo de
informacgdes de divulgagdo na pagina do site externo do INSS.

Anadlise da equipe de auditoria acerca da Recomendacdo 7:

O argumento apresentado pelo INSS quanto a desonerar as entidades acordantes da
obrigacao de divulgar os Acordos e os servigos disponiveis e centralizar a divulgacao na
pagina eletronica do INSS é pertinente, visto que o cumprimento da obrigacdo
repassada pelas entidades acordantes é de dificil comprovacdo e fiscalizacdo. Em
relacdo a isso, a Autarquia informa que ja estd sendo providenciada pela Assessoria de
Comunicagao Social a atualizagao de informagdes de divulgagdo na pagina do sitio
eletronico externo do INSS.

Todavia, cabe ressaltar que a recomendacdo em apreco inclui a ado¢do de metodologia
gue abrange o acompanhamento de outras obrigacdes das entidades acordantes. A CGU
acompanhara as medidas adotadas pelo INSS.

Manifestacdo acerca da Recomendacdo 8:

O INSS se compromete a divulgar no site externo, informagGes em relagdo aos Acordos
firmados para fins de requerimento de servigos e beneficios assistenciais e previdenciarios
de forma transparente e de facil acesso. A construc¢do da divulgagao no site, fica a cargo da
ASCOM e estd sendo desenhada para que a informagao acontega por Estado, sendo possivel
escolher por municipio dentro do Estado, e dentro do municipio verificar todos os Acordos
firmados e as informagdes sobre cada um deles, como:

Estado: (para selegdo pelo usuario)
Municipio: (para selecdo pelo usuario)

Quando o usuario selecionar o Estado, vai aparecer a lista dos Municipios que possuem ACT
firmados, selecionando o municipio, aparecera a lista das Entidade e os dados:

Entidade:

Enderecgo da Entidade (onde sera realizado o atendimento):

Dias e horarios de Atendimento:

Servigos:

Quem pode ser atendido:

Vinculagdo: Superintendéncia XXXXXX

Ndmero do Processo: SEI n2

Data de Publicagdo no DOU:

Documentos do Acordo: Acordo, Plano de Trabalho e extrato de publicagdo.

A informagdo dos Acordos vai constar no site, na aba "Canais de Atendimento". A proposta
é que as divulgagOes acontecam a partir dos Acordos publicados a contar de 01.10.2022.

Andlise da equipe de auditoria acerca da Recomendacio 8:

A proposta apresentada pelo INSS de divulgar em sua pagina eletrénica a relacdo dos
ACT firmados pelo INSS, em transparéncia ativa, vai ao encontro do recomendado pela
CGU. A proposta ainda ndo foi implementada; a CGU acompanhard as acbes em
desenvolvimento.
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Manifestacdo acerca da Recomendacdo 9:

Estamos com proposta de novo ato, que revogara a Portaria DIRAT/INSS n2297/2020 e trara
novos critérios a serem observados na fiscalizagdo, monitoramento e acompanhamento dos
Acordos de Cooperagdo Técnica, para fins de requerimento, sendo eles:

a) das instalagdes fisicas;

b) da manutengdo da qualificagdo juridica e regularidade previdenciaria exigidas para a
celebragdo do ACORDO;

c) da concessdo de acessos aos representantes, mediante apresentacdo de Termo de
Compromisso de Manutencgado de Sigilo (Anexo VIII) e Declaragdo de Participagdo no Curso;

d) divulgagdo no site do INSS dos Acordos firmados a contar de Outubro/2022;
e) entidades sem requerimento por 03 meses consecutivos;
Proposta ainda em estudo para verificar a viabilidade de se incluir o monitoramento da:

Il - qualidade do atendimento prestado aos usuadrios, por meio de amostragem de
requerimentos protocolados na entidade Acordante, através de pesquisa de satisfacdo
realizada pela Central de Atendimento 135, que entrard em contato com os usuarios
selecionados;

Il - qualidade dos protocolos de requerimentos realizados pelas Entidades;

Andlise da equipe de auditoria acerca da Recomendacdo 9:

Na manifestacdo, o INSS informa que ha proposta para a edicao de novo ato normativo
que revogard a Portaria DIRAT/INSS n2 297/2020 e incluird novos critérios a serem
observados na fiscalizacdo, monitoramento e acompanhamento dos ACT. Na esteira das
recomendacdes anteriores, as acdes propostas serdo analisadas quando implementadas
pelo INSS.

Nota Técnica n? 8/2022/0UVID/DIGOV/INSS, de 17.08.2022, da Ouvidoria da Diretoria
de Governanga, Planejamento e Inovagao

Manifestacdo acerca da Recomendacdo 10:
(..)

2. A partir da analise do Achado n? 9, identificamos que a recomendac¢do em questdo esta
voltada para o tratamento de manifesta¢cdes de ouvidoria, do tipo denuncias, relacionadas
aos ACT.

3. Importante destacar que a Ouvidoria do INSS foi oficialmente instituida através do
Decreto n? 10.995, de 14 de margo de 2022, que passou a vigorar em 04 de abril de 2022.
Até o dia 31 de janeiro de 2022, o Ministério da Economia apoiava o Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS) nas demandas de Ouvidoria, inclusive atuando com uma Central que
respondia cerca de 70% das demandas desta Autarquia e encaminhava as demais as
unidades responsaveis pela resposta. Contudo, por necessidade de redugao de despesas no
referido Ministério, deixou de prestar tal suporte, auxiliando este instituto até a presente
data quanto a normas e orientagbes diversas, o que cabe registrar, em forma de
reconhecimento do esforgo na colaboragao.

4. Com a migragdo das atribuic@es, esta Ouvidoria iniciou a ado¢do de medidas para garantir
a continuidade do tratamento e resposta das manifestacdes recebidas, inclusive com a
contratacdo de empresa privada para fornecimento de mao de obra em quantidade minima
para atendimento a tal demanda. A contratacdo de empresa privada aconteceu no dia 07
de abril de 2022, tendo a Central Especializada de Ouvidoria iniciado suas operagGes em 06
de junho de 2022, com 57 colaboradores.
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5. Com relagdo as providéncias especificas de adequagdo dos fluxos e procedimentos de
tratamento das manifestages de ouvidoria do tipo denuncia, foi publicada em 19 de maio
de 2022 a Portaria DIGOV/INSS n2 11, que aprovou os procedimentos e fluxos para
operacionalizagdo das manifestagdes de ouvidoria do tipo Denuncia dentro do sistema
Fala.BR. Tal portaria encontra-se atualmente em fase de revisdo.

6. Ressaltamos que os fluxos de tratamento e resposta das manifestacdes de ouvidoria
recebidas sdo estabelecidos com o envolvimento das areas técnicas responsaveis por cada
tematica identificada no teor das manifestagGes. Logo, as manifestacGes envolvendo a
execugdo dos ACT sdo direcionadas a drea de negdcio responsavel por tomar conhecimento,
apurar e adotar as providéncias necessdrias a casa caso.

Anadlise da equipe de auditoria acerca da Recomendacdo 10:

Inicialmente, registra-se que o processo de contratagdao de mao de obra mencionado
pelo INSS nao foi encaminhado a CGU anexo a manifestacdo, tampouco a referida
contratacao foi analisada pela CGU.

Acerca da manifestacdo apresentada pelo INSS, tem-se que é atualizada a informacgao
relacionada a implementac¢ao da Ouvidoria na Autarquia, que foi oficialmente instituida
por meio do Decreto n? 10.995/2022. Segundo a Autarquia, até janeiro/2022, o
Ministério da Economia apoiava o Instituto nas demandas de Ouvidoria. Com a migracao
das atribuicdoes de Ouvidoria para o INSS, iniciou-se a adocdao de medidas para garantir
a continuidade de tratamento das demandas e de resposta das manifestacées
recebidas.

Quanto a implementacdo de fluxos especificos para tratamento de manifestacdes
envolvendo a execucdo dos ACT, o INSS informou que foi publicada recentemente, em
19.05.2022 ,a Portaria DIGOV/INSS n2 11, mas que este normativo se encontra em fase
de revisdo.

Sendo assim, conclui-se que as ac¢des informadas pelo INSS, quando implementadas,
podem estar em conformidade com a Recomendacdo 10, o que serd oportunamente
avaliado.
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